DERECHO ADMINISTRATIVO
HIRAM A. MELENDEZ JUARBE"

Durante el término 2002-2003 el Tribunal Supremo emitié va-
rias opiniones en materia de Derecho Administrativo. Entre los
asuntos atendidos se encuentran las llamadas reglas interpreta-
tivas;! el descubrimiento de prueba en los procesos adjudicativos
formales;? la dilacidn en los procesos administrativos;? la aplica-
bilidad de las reglas de procedimiento civil y de evidencia a los
procedimientos de adjudicacién;? y la doctrina de cosa juzgada.5

I. REGLAS LEGISLATIVAS E INTERPRETATIVAS

En Asociacion de Maestros de P.R. v. Comisién de Relaciones
del Trabajo,’ el Tribunal se enfrentd a una situacién que le per-
mitié6 abundar sobre la distincién entre las reglas legislativas y
las llamadas reglas interpretativas. Aunque el resultado de Aso-
ciacién de Maestros es correcto, el caso no aporta claridad en un
area que la necesita. La jurisprudencia del Tribunal Supremo
sobre este tema carece de una conceptualizacion precisa y esta
plagada de indeterminacién; indeterminacion que, aunque parte
esencial de nuestra realidad juridica, no abona a la aspiracién de

*  Catedratico Auxiliar, Escuela de Derecho de la Universidad de Puerto
Rico. Agradezco la asistencia brindada por la estudiante Tanaira Padilla Rodri-
guez en la preparacién de este escrito y los valiosos y criticos comentarios de la
estudiante Isabel Sanchez del Campo Ladrén de Guevara.

! Asociacién de Maestros de P.R. v. Comisién de Relaciones del Trabajo,
2003 T.S.P.R. 47, 2003 J.T.S. 50 (véase infra parte I).

2 Ramirez Ferrer v. Policia de P.R., 2002 T.S.P.R. 154, 2002 J.T.S. 154; Na-
zario Acosta v. E.L.A., 2003 T.S.P.R. 116, 2003 J.T.S.116 (véase infra parte II).

3 Oficina de Etica Gubernamental v. Roman Gonzélez, 2003 T.S.P.R. 70,
2003 J.T.S. 74 (véase infra parte III(A)); Nazario Acosta v. E.L.A., 2003 T.S.P.R.
116, 2003 J.T.S. 116 (véase infra parte II1(B)).

4 Oficina de Etica Gubernamental v. Rodriguez Martinez, 2003 T.S.P.R. 48,
2003 J.T.S. 51 (véase infra parte IV(A)); Febles v. Romar Pool, 2003 T.S.P.R.
113, 2003 J.T.S. 114 (véase infra parte IV(B)).

5  Municipio de San Juan v. Bosque Real, 2003 T.S.P.R. 31, 2003 J.T.S. 33
(véase infra parte V).

¢ 2003 T.S.P.R. 47, 2003 J.T.S. 50.
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que el Derecho sea un cuerpo consistente que dirija a la ciudada-
nia y a los funcionarios puablicos, a la vez que limita el marco de
discrecién judicial. Distinguir claramente entre los tipos de me-
canismos que la agencia tiene disponible para formular politica
publica es importante toda vez que la elecciéon de uno u otro de-
terminard, por un lado, la cantidad de recursos invertidos por la
agencia en su creacién y, de mayor preocupacién, el ambito de
participacién publica y transparencia deliberativa en la formula-
cién de normas con efectos considerables sobre la ciudadania.

A. El procedimiento de reglamentacién y las reglas no-legislativas

La Ley de procedimiento administrativo uniforme del Estado
Libre Asociado de Puerto Rico’ (en adelante LPAU) requiere que
toda agencia administrativa cumpla con los requisitos minimos
del procedimiento de reglamentacion informal “[s}Jiempre que la
agencia pretenda adoptar, enmendar o derogar una regla o re-
glamento”.® Una regla o reglamento es definida por la Ley como
“cualquier norma o conjunto de normas de una agencia que sea
de aplicacién general que ejecute o interprete la politica ptblica o
la ley, o que regule los requisitos de los procedimientos o practi-
cas de una agencia”.? Quedan exceptuados del concepto regla o
reglamento, y por tanto exentos del proceso de reglamentacién de
la LPAU, aquellos enunciados de las agencias: (1) que estan “re-
lacionad[o]s con la administracién interna de la agencia que no
afectan directa y sustancialmente los derechos o los procedimien-
tos o practicas disponibles para el publico en general”’;!? y (2) que
constituyen “[fJormas e instrucciones, declaraciones interpretati-
vas y declaraciones de politica general, que son meramente expli-
cativas y no tienen ningun efecto legal”.!! Estas excepciones al
concepto de “regla o reglamento” pueden clasificarse en tres gru-
pos: (1) reglas procesales; (2) declaraciones interpretativas; y (3)
declaraciones de politica general. En términos bien generales se
trata de cartas circulares, cartas normativas, directrices, memo-

7 Ley de procedimiento administrativo uniforme del Estado Libre Asociado
de Puerto Rico, 3 L.P.R.A. §§ 2101-2201 (2003).

8 Id §2121

S Id. § 2102()).

10 Id. § 2102(1)(1).

11 Id. § 2102())(2).
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randos y demas documentos menos formales que emiten las
agencias para darle uniformidad a sus procedimientos internos,
pautar su discrecién o interpretar las leyes que administran. A
éstas les llamaré reglas no-legislativas debido a que no tienen la
fuerza de ley que se le atribuye a los reglamentos (reglas legisla-
tivas) propiamente aprobados mediante el procedimiento cuasi-
legislativo de la LPAU. Distinto a las no-legislativas, las reglas
legislativas tienen el mismo peso que una ley aprobada por la
Asamblea Legisaltiva.12

De su definicién en la LPAU se desprende que tanto las reglas
legislativas como las no-legislativas establecen procedimientos,
interpretan leyes y establecen politica publica. Por eso resulta
incorrecto llamarle a las reglas no-legislativas simplemente re-
glas interpretativas, como lo hace el Tribunal Supremo,!3 pues ese
término se refiere s6lo a una de las dimensiones tanto de las re-
glas no-legislativas como de las legislativas: la interpretacion.

Ahora bien, la LPAU no abunda mucho en cuanto a las diferen-
cias entre las reglas legislativas y no-legislativas. En el caso de
las reglas procesales no-legislativas el elemento que las distingue
de las reglas procesales legislativas es que las primeras regulan
exclusivamente los procedimientos internos de la agencia, mas no
los procedimientos disponibles al publico. Ello porque una “regla
o reglamento” en la LPAU es “de aplicacién general” mientras
que la no-legislativa procesal atiende la “administracién interna
de la agencia” y “no afecta[ ] directa y sustancialmente los dere-
chos o los procedimientos o practicas disponibles para el publico
en general”.l4 Por otra parte, las reglas no-legislativas de tipo
interpretativo y de politica general, se distinguen en la LPAU de
las reglas legislativas en que “son meramente explicativas y no

12 Sobre el efecto de las reglas legislativas véase DEMETRIO FERNANDEZ
QUTNONES, DERECHO ADMINISTRATIVO Y LEY DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
UNIFORME § 3.3, en la pag. 124 (2000) (“[la regla legislativa] tiene la misma
fuerza que un estatuto y obliga también a las agencias que no tienen discreciéon
para repudiarla”). Véase ademds id. § 3.3, en la pag. 125, n.53; William Funk, A
Primer on Nonlegislative Rules, 53 ADMIN, L. REv. 1321, 1322 (2001) {en ade-
lante A Primer on Nonlegislative Rules).

13 Asociacién de Maestros de P.R. v. Comisién de Relaciones del Trabajo,
2003 T.S.P.R. 47, 2003 J.T.S. 50, 780.

14 3L.P.R.A.§ 2102()(1) (2003).
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tienen ningun efecto legal”.!5 El alcance de este ltimo enunciado
no esta definido por la LPAU.

La frontera que separa a las reglas legislativas de las no-
legislativas ha sido caracterizada por los tribunales federales co-
mo “fuzzy, ‘tenuous,’ ‘blurred, ‘baffling, and ‘enshrouded in
considerable smog.”16 Aun asi, su delimitacién es necesaria por la
importancia que tienen en la realidad administrativa. Desde el
punto de vista del publico, las declaraciones interpretativas y de
politica general “son el método principal mediante el cual los
miembros afectados del publico pueden informarse del contenido
preciso de sus derechos y deberes bajo la ley administrada por la
agencia”.l” Por otra parte, desde el punto de vista de la agencia,
son un instrumento adecuado y eficiente para limitar su discre-
cién y brindar uniformidad a la interpretacién de la legislacién y
los reglamentos que administra sin tener que incurrir en el es-
fuerzo adicional de un procedimiento de reglamentacién.

Ahora bien, la existencia de estas reglas es fuente de preocupa-
cién ya que las agencias pueden verse incentivadas a emitir nor-
mas con fuerza de ley, esquivando el procedimiento de reglamen-
tacion, y eliminando asi los beneficios de la participacion ciuda-
dana que este proceso contempla.!8 Esta preocupacion no es poca
cosa. El requisito de participacion publica en los procesos cuasi-
legislativos de la agencia es una garantia compatible con princi-
pios democraticos pues le requiere a las instituciones de gobierno
un grado de responsabilidad ante la poblacién afectada. Asi con-

15 Jd. § 2102(1)(2).

16 Véanse los casos citados en Richard J. Pierce, Distinguishing Legislative
Rules From Interpretative Rules, 52 ADMIN. L. REV. 547, 547-48 nn.4-8 (2000).

17 Asociacién de Farmacias de la Comunidad v. Departamento de Salud, 2002
T.S.P.R. 13, 2002 J.T.S. 18, 689 (citando a ARTHUR EARL BONFIELD, STATE
ADMINISTRATIVE RULEMAKING § 6.9.1, en la pag. 283 (1986)) [en adelante Asocia-
cion de Farmacias I).

18 La preocupacién por la omisién indebida del proceso cuasi-legislativo ha
sido manifestada por nuestro Tribunal Supremo:

La experiencia ha demostrado una inclinacién por parte de las agencias

de promulgar ‘boletines’, ‘anuncios’, ‘guias’, ‘memorandos’, y otros do-

cumentos ‘interpretativos’ que en su operacién y efecto legal constitu-

yen reglas legislativas, para esquivar el proceso de reglamentacién. . . .

No vamos a permitir que las agencias se adjudiquen de esta manera

una patente de corso que les provea una discrecién casi ilimitada.
Asociacién de Farmacias I, 2002 J.T.S. en la pag. 689 (citas omitidas). Tal vez
por eso en ningun caso el Tribunal ha validado una regla no-legislativa.
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cebido, el proceso de reglamentacion no es sélo una oportunidad
para formalizar las decisiones de politica publica de las agencias
con el beneficio marginal de comentarios piblicos sino un proceso
que pretende garantizar a la sociedad una participacién real en
la formulacién del Derecho que eventualmente le regira.!® Por eso
el Derecho Administrativo contemporineo requiere que la agen-
cia demuestre que ha considerado seriamente aquellas preocupa-
ciones pertinentes de la poblacién, segn manifestadas en el pro-
ceso de reglamentacion, aunque sea para descartarlas.20

Cénsono con esta visidn, en el caso fundamental Asociacién de
Farmacias de la Comunidad v. Departamento de Salud (en ade-
lante Asociacion de Farmacias I),2! el Tribunal Supremo de Puer-
to Rico exigié a las agencias puertorriquefias que, al aprobar un
reglamento, incluyan una “explicacién breve y concisa”?? de los
“asuntos importantes de politica publica [que] fueron ventilados
en los procedimientos”?® y que explique “porqué [sic] la agencia
reaccioné a dichos asuntos con esa reglamentacion”.2¢ Asimismo,
Asociacton de Farmacias I exige que esta “explicacién breve y
concisa’ contenga respuestas a los comentarios significativos e
importantes que hicieron los ciudadanos, y que explique porqué
[sic] esas sugerencias no fueron adoptadas y como los problemas
mencionados por los ciudadanos fueron resueltos”.? La exigencia
de estos requisitos, ademas de ayudar al tribunal revisor a de-
terminar si la reglamentacion es arbitraria o caprichosa, repre-
senta en Puerto Rico un cambio paradigmatico en la visién del

19 Véase ARTHUR EARL BONFIELD, STATE ADMINISTRATIVE RULEMAKING § 5.2.3,
6.4.1, en las pags. 146-49, 180-87 (1986).

20 Véase United States v. Nova Scotia Food Products, 568 F.2d 240 (2nd Cir.
1977).

21 Asociacion de Farmacias I, 2002 T.S.P.R. 13, 2002 J.T.S. 18.

22 Id. en la pag. 678. Ello, basindose en el requisito de 1a LPAU de que todo
reglamento debe contener “una explicacién breve y concisa de sus propésitos o
de las razones para su adopcién o enmienda”. 3 L.P.R.A. § 2125(b) (2003).

B Asociacién de Farmacias I, 2002 J.T.S. en la pag. 679.

4 Id.

25 Jd. Estas exigencias, aunque de cuiio reciente en nuestro derecho, son par-
te esencial de la doctrina y jurisprudencia que informa nuestro ordenamiento
administrativo. Véanse Citizens to Preserve Overton Park v. Volpe, 401 U.S.
402 (1971); Motor Vehicle Manufacturers Ass’n of the United States v. State
Farm Mutual Automobile Ins. Co., 463 U.S. 29 (1983); United States v. Nova
Scotia Food Products, 568 F.2d 240 (2nd Cir. 1977). Véase también 1 RICHARD J,
PIERCE, ADMINISTRATIVE LAW TREATISE § 7.4, en las pags. 441-63 (2002).
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Tribunal Supremo sobre la importancia del procedimiento de re-
glamentacién, pues resalta la necesidad de que el proceso delibe-
rativo de la agencia sea transparente, profundo y que considere
todos los asuntos sustanciales planteados por el publico.

En un momento en que la confianza en nuestras instituciones
publicas ha sido minada por innumerables casos de corrupcién y
abuso de poder, es razonable que se vea cuestionado el funda-
mento legitimador del Derecho Administrativo (el peritaje de las
agencias) y, por tanto, que los tribunales exijan garantias de que
la accién administrativa esta legitimada por un peritaje articula-
do y sustentada por un proceso deliberativo democratico. Ello, por
supuesto, no implica que el tribunal esta autorizado a sustituir
su criterio por el de la agencia,?® pero si requiere un mayor es-
fuerzo de la agencia de explicar su proceso de razonamiento para
facilitar la revisién judicial y garantizar un proceso deliberativo.
Con cuanta fidelidad las agencias puertorriqueiias han respondi-
do a este mandato debe ser objeto de investigacion empirica, pero
mi sospecha es que ha sido generalmente ignorado.

Sin embargo, y en conexién con el problema de las reglas no-
legislativas, el alcance de estas exigencias de Asociacién de Far-
macias I debe tomarse con cautela. Estas no deben implicar que
las agencias ahora tienen que publicar informes extensos sobre
cada reglamentacién, independientemente de su complejidad o
impacto publico. El efecto de ello seria desastroso para el proceso
administrativo pues amenazaria los escasos recursos de las agen-
cias puertorriquenas y, peor aun, acarrearia un resultado contra-
rio a los objetivos deliberativos y democraticos valorados por el
procedimiento cuasi-legislativo. En la medida en que la regla-
mentacién sea un ejercicio dificil y oneroso para las agencias, con
mayor frecuencia éstas recurriran a métodos alternos de pautar

26 Véase Motor Vehicle Manufacturers Ass'n of the United States v. State
Farm Mutual Automobile Ins. Co., 463 U.S. 29 (1983):
The scope of review under the “arbitrary and capricious” standard is
narrow and a court is not to substitute its judgment for that of the
agency. Nevertheless the agency must examine the relevant data and
articulate a satisfactory explanation for its action including a ‘rational
connection between the facts found and the choice made.’
Id. en la pag. 43 (citando a Burlington Truck Lines v. United States, 371
U.S. 156, 168 (1962)).
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Derecho, como las reglas no-legislativas, para aquellos casos en
que seria apropiada una regla legislativa.??

De otro lado, los parametros de las reglas no-legislativas tienen
que estar claramente establecidos en la jurisprudencia del Tribu-
nal Supremo. De lo contrario, y ante la incertidumbre sobre su
uso adecuado, las agencias se verdn desincentivadas a pautar
publicamente y por escrito su discrecién o su interpretacién de
las leyes mediante estos instrumentos, por temor a su revocacién
por los tribunales.28

27 Véase 1 PIERCE, supra nota 25, § 7.4, en la pag. 551. (“Given the high cost
of the rulemaking process, it should come as no surprise that agencies often
attempt to avoid it by issuing interpretative rules.”).

28 Cabe pensar que, ademds de evitar las reglas no-legislativas por incerti-
dumbre, si el proceso de reglamentacién es demasiado oneroso, tal vez las agen-
cias evitaran también el procedimiento de reglamentacién por el esfuerzo adi-
cional que implica, especialmente si el requisito de la explicacién breve y conci-
sa es demasiado exigente. Esto tendria el resultado de que en ciertos casos la
agencia sencillamente no emitira enunciados juridicos por alguna de estas vias.
Véase BONFIELD, supra nota 19, § 6.9.2, en las pags. 285-94.

A modo de ejemplo, véase el Reglamento para la imposicidn de sanciones y
multas, Reglamento num. 6689 del 9 de septiembre de 2003 (aprobado por
DACO). El Secretario del DACO tiene discrecion para imponer multas hasta un
maximo de $10,000.00. Este reglamento, entre otras cosas, establece unos crite-
rios potestativos que sirven como atenuantes o agravantes para fijar la cuantia
de multas impuestas por el DACO, criterios como la reincidencia, el volumen del
negocio, la disposicion del infractor para corregir sus acciones, entre otros. Véa-
se id. art. 11 Reglamento para la imposicién de sanciones y multas. Curiosa-
mente, en su articulo 19, el Reglamento establece el siguiente ‘principio inter-
pretativo’:

El Departamento entiende que estas normas son guias y reglas inter-
pretativas de caricter interno que constituyen una expresién de la
agencia que ofrece una pauta uniforme a la aplicacién e interpretaciéon
de las leyes que administramos, asi como nuestras reglas y reglamen-
tos. Estas normas son formuladas con el propésito de adoptar directri-
ces y conferir uniformidad a nuestros procesos, asi como pautar la dis-
crecion administrativa. Véase Asociacién de Maestros v. Comisién de
Relaciones del Trabajo, 2003 T.S.P.R. 47}, 2003 J.T.S. 50}]. Por razon de
esa interpretacion, entendemos que no es necesario que sean formula-
das conforme con el procedimiento de la [LPAU], para que cobren vi-
gencia. No obstante, se utiliza el procedimiento adoptado en la antes ci-
tada Ley . . . para conferirle mayor divulgacién a estas normas de cum-
plimiento estricto de caracter interno.
Id. art. 19 Reglamento para la imposicién de sanciones y multas.

Aunque la agencia explicé que decidié reglamentar utilizando el procedimien-
to de la LPAU para darle divulgacién a estos criterios, puede especularse que,
en casos similares, una agencia puede optar por utilizar el procedimiento de la
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Por lo anterior, y para facilitar que las agencias puedan escoger
adecuadamente entre el procedimiento de reglamentacion y el
uso de reglas no-legislativas, el Tribunal Supremo debe estable-
cer claramente, por un lado, los limites de esta obligacién de pro-
veer en los reglamentos una “explicacion breve y concisa de sus
propdsitos o de las razones para su adopcién o enmienda”,?® y por
otro, los parametros del poder de las agencias de establecer re-
glas no-legislativas de manera que éstas sepan con claridad
cuando es que pueden recurrir a estos instrumentos informales
sin temor de verlos cuestionados por el Tribunal.

En cuanto a lo primero, los requisitos exigidos por Asociacion
de Farmacias I no pueden ser tan onerosos como para desincenti-
var el uso del procedimiento de reglamentacién. La explicacion
del razonamiento de la agencia debe depender tanto de la comple-
jidad de los asuntos planteados como de la calidad y cantidad de
comentarios publicos vertidos.3® Su extensién debe reflejar un
balance entre las realidades fiscales de las agencias puertorri-
quefias y el interés en un proceso cuasi-legislativo realmente de-
liberativo y democratico. Esta explicacién “breve y concisa” debe
ser suficiente para asegurar: (1) que la agencia no ha actuado de

LPAU, y no un documento menos formal, por la incertidumbre en la jurispru-
dencia del Tribunal sobre las validez de las reglas no-legislativas y para asegu-
rarse que su documento no sea invalidado. Podria especularse también que ésta
fue la verdadera razén para reglamentar en el ejemplo del DACO. Si a este es-
cenario se le afiaden los requisitos de explicacién muy onerosos para los regla-
mentos, seria razonable pensar que la agencia tampoco seleccionara la via re-
glamentaria y optara por dejar su discrecién al descubierto para evitar ese es-
fuerzo adicional. Siguiendo con el ejemplo del Reglamento del DACO, como la
agencia no esta obligada a fijar su discrecién mediante reglamento, y en cambio
puede establecer los criterios para la imposicién de multas mientras adjudica
caso a caso, Asociacién de Farmacias I, 2002 J.T.S. en la pig. 683 (reiterando
que las agencias pueden escoger el procedimiento de adjudicacién para estable-
cer politica piblica), el resultado serd que la agencia formulara los criterios
sobre la imposicién de multas mientras adjudica y por ende el publico se queda-
ra sin el beneficio de guias adecuadas. Aunque en ultima instancia los tribuna-
les pueden revisar la razonabilidad o arbitrariedad de estos criterios formulados
en un procedimiento de adjudicacién, ello no sustituye la orientacién que las
declaraciones de politica general proveen al sector regulado.

29 3 L.P.R.A. § 2125(b) (2003).

30  Véase 1 PIERCE, supra nota 25, § 7.4, en la pag. 443 (“the statutory re-
quirement that the agency receive and consider comments suggests that the
scope and degree of detail required in the statement of basis and purpose should
depend in part on the scope and degree of detail in comments.”).
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manera arbitraria o caprichosa, o sea, que en la formulacién de
normas con fuerza de ley exista un proceso de deliberacién real y
ponderado que tome en cuenta todas las consideraciones de poli-
tica publica relevantes; y (2) que ha satisfecho el objetivo princi-
pal del proceso de participacién puablica: la consideracién seria de
las preocupaciones significativas de la poblacién segun plantea-
das en el proceso, lo cual incluye la discusion de objeciones, con-
tra propuestas de reglamentacién, y de aquella base técnica
presentada por participantes que sea distinta a la utilizada por la
agencia y que sea relevante a la decision tomada.3!

Debe recordarse que son las agencias de la Rama Ejecutiva, al
efectuar los mandatos de politica pablica de la Rama Legislativa,
las llamadas constitucionalmente a tomar decisiones politicas
sobre valores y preferencias aplicables a la poblacién en general.
Los jueces, que no son electos, estan institucionalmente impedi-
dos de tomar decisiones de este tipo. Por esto, la exigencia de ex-
plicaciones sobre la politica publica formulada en los reglamentos
se plantea solamente como una manera de verificar la razonabi-
lidad de las mismas dentro del marco de los mandatos legislati-
vos, mas no su correccién, y no debe utilizarse como subterfugio
para desaprobar posturas no deseadas. Para eso vota la pobla-
cion.

Sin embargo, cuando existen justificaciones independientes que
limitan el marco de accién estatal, los tribunales pueden escrutar
con mayor precisiéon la formulacién de politica ptiblica adminis-
trativa y, por ende, exigir explicaciones méas detalladas. Este es el
caso, por ejemplo, de la politica publica constitucional para la
conservacién de los recursos naturales.3? El rango constitucional
de esta politica pablica ambiental se traduce en una autorizacién
independiente a la Rama Judicial para exigir un mayor rigor en
las explicaciones de las agencias y un esfuerzo superior de éstas
para demostrar que no han actuado de manera arbitraria, que

31 Véanse Motor Vehicle Manufacturer’s Association v. State Farm Mutual
Auto Ins. Co., 463 U.S. 29 (1983); Citizens to Preserve Overton Park v. Volpe,
401 U.S. 402 (1971); Connecticut Light and Power Co. v. Nuclear Regulatory
Commission, 673 F.2d 525 (D.C. Cir. 1982); United States v. Nova Scotia Food
Products Corp., 568 F.2d 240 (2nd Cir. 1977).

32 El articulo VI, seccién 19, de la Constitucién del Puerto Rico establece que
“[s]era politica piiblica del Estado Libre Asociado la mas eficaz conservacién de
sus recursos naturales, asi como el mayor desarrollo y aprovechamiento de los
mismos para el beneficio general de la comunidad”. CONST. E.L.A. art. VI, §19.
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han tomado en cuenta cabalmente esta politica ptiblica y que
realmente ostentan la experiencia técnica que en ultima instan-
cia sirve de discurso legitimador del proyecto administrativo.33

La segunda dimensién que debe estar claramente definida, los
contornos de las reglas no-legislativas, sera tratada a continua-
cién con el propdsito adicional de poner en contexto el caso que
motiva esta reflexion.

B. Las reglas no-legislativas en la jurisprudencia del Tribunal
Supremo de Puerto Rico

En Asociacion de Maestros de P.R. v. Comisién de Relaciones
del Trabajo* el Tribunal Supremo se enfrenté a la alegacién de
la Comisién de Relaciones del Trabajo del Servicio Publico de
Puerto Rico de que determinada norma era una “regla interpreta-
tiva” y que por lo tanto era valida aun cuando no habia sido
aprobada tras el procedimiento de reglamentacién de la LPAU.
El Tribunal rechazd esa contencién.3® Veamos los hechos breve-
mente.

La Ley de relaciones de trabajo en el servicio piblico le recono-
ce el derecho a los empleados piblicos de organizarse y negociar
sus condiciones de trabajo.3¢ Por eso, los empleados de las dife-
rentes unidades apropiadas que deseen sindicalizarse pueden
seleccionar, mediante votacién, la organizacién que les represen-
tara ante la agencia correspondiente a modo de representante
exclusivo. Esta ley también reconoce a aquellos que no interesen
afilarse a la organizacién electa el derecho de ser excluidos de la

33 Para una discusién sobre el impacto de esta disposicién constitucional
ambiental sobre el Derecho Administrativo, véase Liana Fiol Matta, De regreso
al futuro: el hard look vy la ‘nueva’ revisién judicial rigurosa en casos ambienta-
les, 72 REvV. JUR. U.P.R. 71 (2003); Ernesto L. Chiesa Aponte, Comentarios a la
ponencia de la jueza Fiol Maita sobre el estdndar de revisién judicial en casos
ambientales, 72 REv. JUR. U.P.R. 93 (2003); Luis E. Rodriguez Rivera, No todo
lo que brilla es oro: apuntes sobre el desarrollo de la norma de revisién judicial
en la jurisprudencia ambiental a la luz de la constitucionalizacién de la politica
piiblica ambiental puertorriquena, 72 REv. JUR. U.P.R. 113 (2003); Luis E. Ro-
driguez Rivera, Revisién judicial y el Derecho Administrativo: andlisis critico de
la norma de deferencia judicial y comentarios sobre su aplicacién en el Derecho
Ambiental, 69 REV. JUR. U.P.R. 1153 (2000).

34 2003 T.S.P.R. 47, 2003 J.T.S. 50.

35 Asociacion de Maestros, 2003 J.T.S. en la pag. 781,

36 3 L.P.RA.§§ 1451-1454a (2003).

HeinOnline -- 73 Rev. Jur. U.P.R. 518 2004



2004] DERECHO ADMINISTRATIVO 519

misma.3” No obstante, a la fecha en que ocurrieron los hechos del
caso, ni la ley ni los reglamentos correspondientes aprobados por
la Comisién disponian un término especifico para que los em-
pleados que asi lo desearan manifestasen su interés de no ser
considerados miembros del representante exclusivo electo.38

Por tal razén, la Comisién emitié una resolucién disponiendo
que los empleados gubernamentales que no desearan estar afi-
liados a la organizacién sindical del lugar en que laboran tendri-
an 15 dias para manifestarlo desde que se publicara la certifica-
cién de dicha organizacion.3?

Luego que la Federacién de Maestros resultara electa como re-
presentante exclusivo, algunos maestros presentaron un pleito de
clase solicitando que el Departamento de Educacién se abstuviese
de descontar de sus salarios la cuota correspondiente al represen-
tante exclusivo porque no habian autorizado dichos descuentos
por escrito. También, la Asociacién de Maestros habia presentado
una solicitud de sentencia declaratoria contra la Comision. Re-
clamaban la devolucién de los descuentos y una compensacion
por los dafios de dicha retencién.40

El Tribunal invalidé la norma sobre el término para rechazar
la afiliacién por constituir una regla legislativa que no fue
establecida mediante el proceso de reglamentacion informal
estatuido en la LPAU.4! Varios factores pesaron en el juicio del
Tribunal, siendo el primero el efecto sustantivo que la resolucion
tenia sobre las partes. Ello, pues la regla “no pretendia meramen-
te clarificar o darle uniformidad a los procedimientos de dicha
Comisién, sino que dicha resolucion pretendia establecer una

37 Antes de ser enmendada, la seccién 4.2 de la Ley nam. 45 de 25 de febrero
de 1998, establecia que “[a]quellos empleados que formen parte de una unidad
apropiada para fines de negociacién colectiva debidamente certificada por la
Comisién, que no interesen afiliarse ni ser representados por la organizacién
obrera debidamente certificada, podran solicitar ser excluidos de la misma”. 3
L.P.R.A. § 1451c (2000), enmendada por la Ley nam. 96 del 7 de agosto de 2001,
3L.P.RA.§ 1454 (2003).

38  Actualmente la Ley concede un término de treinta dias para notificar la
intencién de no afiliarse ni ser representados por la organizacién obrera certifi-
cada, luego de la notificacién de la certificacién del representante exclusivo. 3
L.P.R.A. § 1454 (2003).

39 Asociacidn de Maestros, 2003 J.T.S. en la pag. 776.

0 Id.

41 Jd. enlapag. 777.
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obligacién sustantiva con fuerza de ley”.#2 El efecto concreto sobre
las partes era ingresarles obligatoria y automaticamente al gre-
mio con la correspondiente deduccién de las cuotas. En segundo
lugar, se trataba de una disposicidon que en efecto enmendaba un
estado de Derecho previo y hacia mds especifica la ley que admi-
nistraba la agencia ya que el término de quince dias que estable-
ci6 la Comisién “afectaba y alteraba los derechos y obligaciones
de las partes . . . [y] establecia un término que en ley no exis-
tia”.43 Como resultado, la resolucién de la Comisién se invalid6 y
el Tribunal ordené la devolucién de las cuotas ilegalmente des-
contadas asi como el inicio de un término nuevo de 30 dias para
que las partes que lo interesaran manifestasen su deseo de no
afiliarse a la Federacion de Maestros.44

El resultado del caso es correcto. No obstante, procedia abordar
el caso bajo la éptica de las reglas o declaraciones procesales y
asumir la referida regla como una procesal legislativa, en lugar
de entrar a considerar si se trataba de una regla interpretativa.
Recuérdese que una regla legislativa incluye aquella que “re-
gul[a] los requisitos de los procedimientos o practicas de una
agencia”, y excluye aquellas reglas relacionadas “con la adminis-
tracién interna de la agencia que no afectan directa y sustan-
cialmente los derechos o los procedimientos o prdcticas dispont-
bles para el piblico en general”’ 45 Las reglas procesales legislati-
vas y no-legisaltivas en Puerto Rico se distinguen dependiendo de
si afectan las practicas o procedimientos del publico en general.
Si ese es el caso, se trata de una regla legislativa, no importa si
se caracteriza como que tiene efecto legal, fuerza de ley, si hace
mds especificos los requisitos legales o reglamentarios, o cualquier
otro ingrediente que el Tribunal quiera batir en la mezcla de lo
que llama reglas interpretativas.46

42  Id.en la pag. 781.

4 Id

44 Id. en las pags. 781-82.

s 3LP.R.A.§ 2102() (2003).

46  La secciébn 553(A) del Administrative Procedure Act (en adelante APA)
establece que el procedimiento de reglamentacién no es aplicable a reglas proce-
sales (“rules of agency organization, procedure, or practice”) sin distinguir si
dichas reglas son internas o si afectan los procedimientos aplicables al piblico.
5 U.S.C.A. § 553(A) (2003). La controversia en lo federal gravita exclusivamente
en cuanto a si estas reglas son realmente procesales o sustantivas, dependiendo
de su impacto sobre los derechos sustantivos de las partes. Véase JEM Broad-
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En este caso, la Ley especificamente establecia el derecho sus-
tantivo de los empleados de ser excluidos de la organizacién elec-
ta. La agencia, mediante resolucién, estableci6 el procedimiento
para ejercer ese derecho.4” Como el procedimiento trascendid la
mera administracién interna de la agencia y afecté al publico en
general, la norma en cuestién era una regla legislativa de tipo
procesal. En el futuro, el Tribunal Supremo debera aclarar la
taxonomia de estas reglas no-legislativas (procesales, declaracio-
nes de politica general e interpretativas) y aplicar el escrutinio
correspondiente. Para ello, por supuesto, tendra que definir cla-
ramente como tratar a cada una. Con la discusion del caso bajo
analisis he sugerido cémo abordar las reglas no-legislativas de
tipo procesal.

Ahora bien, ;qué implica la LPAU cuando distingue las reglas
legislativas de las no-legislativas que no son procesales (declara-
ciones interpretativas y declaraciones de politica general)? Es
decir, ja qué se refiere la LPAU cuando dice que estas reglas no-
legislativas “son meramente explicativas y no tienen ningtun efec-
to legal’?48 Mas atn, ;qué implica decir que una declaracién in-
terpretativa o de politica publica “no tiene efecto legal” cuando no
podemos decir realmente que carecen de algin efecto legal?4®

casting Co., Inc. v. Federal Communications Commission, 22 ¥.3d 320 (D.C. Cir.
1994). No obstante, otra jurisprudencia resalta como elemento determinante si
estas reglas afectan los derechos procesales del pidblico o si, en cambio, son pu-
ramente internas. Véase Air Transport Ass'n of America v. Dept. of Transporta-
tion, 900 F.2d 369 (D.C. Cir. 1990), dejada sin efecto por 498 U.S. 1077 (1991).

47 No debe caber duda que la regla en cuestién era procesal. Contrario a lo
sugerido por el Tribunal en este caso, el hecho de que una regla que regule pro-
cedimientos tenga un impacto sobre derechos sustantivos, no la hace automati-
camente sustantiva. Véase Ranger v. Federal Communications Commission, 294
F.2d 240, 244 (D.C. Cir. 1961) (declarando valida como regla procesal una fecha
limite impuesta por la FCC para recibir solicitudes para operar estaciones de
radio) (“Of course all procedural requirements may and do occasionally affect
substantive rights, but this possibility does not make a procedural regulation a
substantive one. No substantive rights were actually involved by the regulation
itself; failure to observe it might cause the loss of substantive rights.”) Véase
ademds JEM Broadcasting Co., Inc. v. Federal Communications Commaission,
22 F.3d 320 (D.C. Cir. 1994).

4 3 L.P.R.A.§ 2102(Q)(2) (2003).

49 Como bien ha sefialado el profesor Demetrio Fernandez, “[r]esulta ingenuo
pensar que las manifestaciones de politica general y de tipo interpretativo de
una agencia estén desprovistas de efecto legal. Como cuestién de realidad, todos
los pronunciamientos hechos por las agencias administrativas afectan a los
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Atender estas interrogantes con todo el rigor que amerita tras-
ciende los limites de este espacio.’® Algunas precisiones, no obs-
tante, son relevantes.

En esta area la jurisprudencia del Tribunal no ha sido modelo
de claridad. A través de los aiios el Tribunal ha distinguido entre
reglas legislativas y no-legislativas generalmente llamandolas
reglas interpretativas sin atender sus diferencias.5! En cuanto al
primer tipo se ha establecido lo siguiente: (1) una regla legislati-
va es una regla que la agencia formula al amparo de una delega-
cién legislativa;52 (2) brinda contenido sustantivo o complementa
el esquema legislativo;5® (3) tiene fuerza de ley34 o establece un
patréon de conducta que tiene fuerza de ley;s (4) “vincula inexo-
rablemente”® y obliga a las agencias, quienes no tienen discre-
cién para repudiarla;5? (5) crea derechos e impone obligaciones;58
(6) afecta, modifica o altera derechos y obligaciones de las partes
o individuos;? (7) sera una regla legislativa si es irreconciliable

individuos cubiertos por la ley organica”. FERNANDEZ QUINONES, supra nota 12, §
3.3, en lapag. 128.

50  Algunos trabajos que atienden con toda profundidad las distinciones entre
las reglas legislativas y las no legislativas son los siguientes: A Primer on Non-
legislative Rules, supra nota 12; William Funk, When is a ‘Rule’ a Regulation?
Making a Clear Line Between Nonlegislative Rules and Legislative Rules, 54
ADMIN. L. REV. 659 (2002) {en adelante When s a ‘Rule’ a Regulation?]; Pierce,
supra nota 16; Robert A. Anthony, A Taxonomy of Federal Agency Rules, 52
ADMIN. L. REV. 1045 (2000).

51 Véase Municipio de San Juan v. Junta de Calidad Ambiental, 2000
T.S.P.R. 183, 2000 J.T.S. 193, 476 (refiriéndose las reglas no legislativas men-
cionadas en la LPAU: “Estos dos tipos de reglamentacién son generalmente
agrupados bajo el nombre comin de ‘reglas interpretativas™). Cf. Asociacién de
Farmacias 1, 2002 T.S.P.R. 13, 2002 J.T.S. 18 (reconociendo que un tipo de regla
interpretativa es la declaracién de politica general).

52 Agosto Serrano v. Fondo del Seguro del Estado, 132 D.P.R. 866, 872-73
(1993).

53 Agosto Serrano, 132 D.P.R. en la pag. 873.

54  Id

55  Municipio de San Juan v. Junta de Calidad Ambiental, 2000 T.S.P.R. 183,
2000 J.T.S. 193; Asociacién de Farmacias I, 2002 T.S.P.R. 13, 2002 J.T.S. 18.

56 Agosto Serrano, 132 D.P.R. en la pag. 873.

57 Asociacién de Maestros de P.R. v. Comisién de Relaciones del Trabajo,
2003 T.S.P.R. 47, 2003 J.T.S. 50.

58 Municipio de San Juan v. Junta de Calidad Ambiental, 2000 T.S.P.R. 183,
2000 J.T.S. 193; Asociacién de Farmacias I, 2002 T.S.P.R. 13, 2002 J.T.S. 18.

%9 Asociacién de Maestros de P.R. v. Comisién de Relaciones del Trabajo,
2003 T.S.P.R. 47, 2003 J.T.S. 50.
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con una regla legislativa existente;®® y (8) si hace mas especifica
la ley que administra.6!

En cuanto a las reglas no-legislativas, generalmente se men-
ciona: (1) que se establecen para dar uniformidad a los procesos
de la agencia o para pautar la discrecion administrativa u otros
fines internos;$2 (2) que clarifican e interpretan las obligaciones y
deberes fijados por la ley organica;®? y (3) que vinculan adminis-
trativamente, pero pueden ser modificadas judicialmente.54 Espe-
cificamente, en cuanto a las declaraciones de politica general el
Tribunal ha sefialado: (1) que “no establecen una norma obligato-
ria, y no determinan de forma final las cuestiones o los derechos
a los que van dirigidas”;5% (2) que “[l]a agencia no puede aplicar o
depender de una declaracién de politica general ya que la misma
unicamente proclama las intenciones tentativas de la agencia
para el futuro”;% y (3) que al ser utilizada la agencia “tiene que
sustentar dicha politica contra cualquier impugnacién de las par-
tes como si . . . nunca se hubiese promulgado, ya que . . . no tiene
fuerza de ley”.%7

Ausente de la jurisprudencia esta un acercamiento o metodolo-
gia que integre esta lista de elementos de forma tal que guie a los
tribunales y a las agencias en cuanto a cuales de estos criterios

60 Municipio de San Juan v. Junta de Calidad Ambiental, 2000 T.S.P.R. 183,
2000 J.T.S. 193.

61 Asociacién de Farmacias I, 2002 T.S.P.R. 13, 2002 J.T.S. 18; Asociacién de
Maestros de P.R. v, Comisién de Relaciones del Trabajo, 2003 T.S.P.R. 47, 2003
J.T.S. 50.

62 Agosto Serrano, 132 D.P.R. en la pag. 873.

63 Asociacibn de Maestros de P.R. v. Comisién de Relaciones del Trabajo,
2003 T.S.P.R. 47, 2003 J.T.S. 50, 780.

64 Agosto Serrano v. Fondo del Seguro del Estado, 132 D.P.R. 866 (1993):
Pero en ocasiones, como es el caso del reglamento ante nos, las agencias
administrativas aprueban directrices (guidelines) u otras reglamenta-
ciones menos formales (interpretative rules) que se adoptan para darle
uniformidad a sus propios procesos, para pautar la discrecién adminis-
trativa o para otros fines internos y que, aunque son de aplicacién ge-
neral y vinculan administrativamente, pueden ser modificadas judi-
cialmente.

Id. en la pag. 873.

65  Asociacién de Farmacias I, 2002 T.S.P.R. 13, 2002 J.T.S. 18, 688 (citando
K.C. DAviS & 'RICHARD J. PIERCE, JR., ADMINISTRATIVE LAW TREATISE § 6.2
(1994)).

6 Id.

87 Id.
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son realmente significativos. Maxime cuando varios de los ele-
mentos caracteristicos de una regla legislativa podrian ser
igualmente aplicables a una regla no-legislativa.8

Por otra parte, en la aplicacion de estos criterios a casos con-
cretos el Tribunal parece operar de manera intuitiva y, tras reci-
tar los mencionados factores, normalmente invalida las declara-
ciones impugnadas dictaminando de forma concluyente que son
realmente reglas legislativas, ya sea porque “tienen fuerza de
ley”,%® o porque hacen mas especifica la ley o los reglamentos de
la agencia.” El Tribunal parece indicarle a las agencias que hay
una manera correcta de hacer este bizcocho pero, sin darles la
receta, sélo les dice caso tras caso que lo que esta probando sabe
mal. En este renglén la doctrina en el foro federal puede servir de
guia para encontrar un acercamiento organizado al problema de
las reglas no-legislativas.

Sobre esto debe precisarse que las declaraciones de politica ge-
neral son distintas a las declaraciones interpretativas. Aunque el

68 Véase, por ejemplo, una carta circular del Departamento de Hacienda que
aclara que el otorgamiento de regalos o bonos por parte de instituciones
dedicadas a la venta de cuentas IRA constituye un “ingreso bruto” tributable.
Esta lee en parte:

La Seccién 1022 del Cédigo de Rentas Internas de Puerto Rico de 1994,
segiin enmendado (Cédigo), define lo que constituye ingreso bruto, y
por consiguiente aquellas partidas recibidas por un contribuyente que
son tributables. Como regla general, los premios de concursos, becas,
regalos en metalico, etc., son tributables. Por lo tanto, el contribuyente
que reciba un Premio como consideracidn a una transaccién de Cuenta
IRA debera incluir el valor en el mercado del mismo en su planilla de
contribucién sobre ingresos para el afio contributivo en que recibe dicho
Premio.
Departamento de Hacienda, Carta Circular 01-01 ~ Informacién sobre la tribu-
tabilidad de regalos, bonos o premios recibidos como parte de una transaccién de
cuenta de retiro individual (27 de febrero de 2001), disponible en
http://www_hacienda.gobierno.pr/pdf/correo/cc/cc-01-01.pdf.
Huelga decir que la carta circular no fue promulgada luego de un procedimiento
cuasi-legislativo, por lo que se trata sin dudas de una regla no-legislativa de tipo
interpretativa. Sin embargo, y considerando las caracteristicas de una regla
legislativa segin identificadas por el Tribunal, /seria una regla legislativa?,
ihace esta carta circular mas especifica la ley que administra la agencia? ;crea,
afecta, altera o0 modifica derechos y obligaciones? Mediante la carta circular jla
agencia brinda contenido sustantivo o complementa el esquema legislativo?

8 Asoctacién de Maestros, 2003 J.T.S. en la pag. 781.

0 Véanse Asociacion de Farmacias I, 2002 J.T.S. en la pag. 688; Municipio de
San Juan v. Junta de Calidad Ambiental, 2000 T.S.P.R. 183, 2000 J.T.S. 193.
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Tribunal Supremo llame reglas interpretativas a ambas, éstas
tienen propoésitos diferentes y, por ende, requieren criterios anali-
ticos distintos para diferenciarlas de las reglas legislativas. El
Tribunal de Apelaciones para el Circuito del Distrito de Columbia
ha resumido las diferencias entre ambos tipos de declaraciones de

la siguiente manera:

We have long recognized that it is quite difficult to distin-
guish between substantive and interpretative rules. Fur-
ther confusing the matter is the tendency of courts and
litigants to lump interpretative rules and policy state-
ments together in contrast to substantive rules, a ten-
dency to which we have ourselves succumbed on occasion.
That causes added confusion because interpretative rules
and policy statements are quite different agency instru-
ments. An agency policy statement does not seek to impose
or elaborate or interpret a legal norm. It merely represents
an agency position with respect to how it will treat —
typically enforce— the governing legal norm. By issuing a
policy statement, an agency simply lets the public know
its current enforcement or adjudicatory approach. The
agency retains the discretion and the authority to change
its position —even abruptly— in any specific case because
a change in its policy does not affect the legal norm. We
thus have said that policy statements are binding on nei-
ther the public, nor the agency. The primary distinction
between a substantive rule —really any rule— and a ge-
neral statement of policy, then, turns on whether an
agency intends to bind itself to a particular legal position.
An interpretative rule, on the other hand, typically re-
flects an agency's construction of a statute that has been
entrusted to the agency to administer. The legal norm is
one that Congress has devised; the agency does not pur-
port to modify that norm, in other words, to engage in
lawmaking. To be sure, since an agency’s interpretation of
an ambiguous statute is entitled to judicial deference un-
der [Chevron U.S.A. Inc. v. Natural Resources Defense
Council, Inc., 467 U.S. 837 (1984)],["!] it might be thought

K3

En la jurisdicciéon federal el criterio de revision judicial para las cuestiones
de derecho en una regla legislativa es distinto, y mas deferente, al criterio de
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that the interpretative rule —particularly if it changes a
prior statutory interpretation as an agency may do with-
out notice and comment— is, in reality, a change in the
legal norm. Still, in such a situation the agency does not
claim to be exercising authority to itself make positive
law. Instead, it is construing the product of congressional
lawmaking ‘based on specific statutory provisions.” That is
why we have said that ‘[t]he distinction between an inter-
pretative rule and substantive rule . . . likely turns on how
tightly the agency’s interpretation is drawn linguistically
from the actual language of the statute.””2

La diferencia crucial, por tanto, entre una declaracién interpre-
tativa y una declaracién de politica publica es que con la primera

revision para las cuestiones de derecho en una declaracién interpretativa. En el
primero, los tribunales aplican una norma de amplia deferencia seglin anuncia-
da en Chevron U.S.A. Inc. v. Natural Resources Defense Council, Inc., 467 U.S.
837 (1984) (la interpretacién de la agencia se sostendra cuando la Ley no sea
clara en su significado y siempre que la interpretacién de la agencia sea razona-
ble). En el segundo, la deferencia a las interpretaciones de la agencia es menor y
recibe sélo valor persuasivo. Christensen v. Harris County, 529 U.S. 576 (2000).
En Puerto Rico no existe diferencia entre los criterios de revisién judicial para
las interpretaciones de derecho que haga la agencia en un instrumento u otro.
Ello, porque aun con las reglas legislativas, los tribunales revisan las cuestiones
de derecho “en todos sus aspectos”. 3 L.P.R.A. § 2175 (2003). Y aunque el Tribu-
nal nos promete con la mano derecha que “el criterio [de revisién] que debe apli-
carse es si la decisién administrativa, en interpretacion de los reglamentos y las
leyes que le incumbe implementar, es una razonable”, Oficina de Etica Guber-
namental v. Rodriguez Martinez, 2003 T.S.P.R. 48, 2003 J.T.S. 51, 798, con la
mano izquierda nos recuerda que “la norma de dar deferencia a la interpreta-
cién que hace una agencia de la ley o reglamento que esta bajo su administra-
cidn es una de hermenéutica, que de ningiin modo afecta el alcance de la facul-
tad de revisién de los tribunales”. Rodriguez Martinez, 2003 J.T.S. en la pag.
798 (citando a Com. Seguros P.R. v. Gen. Accident Ins. Co., 132 D.P.R. 543, 5563
(1993)). Como el Tribunal retiene siempre el poder de escoger el nivel de defe-
rencia que brindara a la interpretacién de la agencia, en la préctica lo anterior
se traduce en una norma de cero deferencia a la interpretacién de la agencia,
porque cuando decida brindarsela lo que realmente estara haciendo es aproban-
do esa interpretacién por estar de acuerdo con ella. En este sentido, salvo que
en el futuro el Tribunal Supremo decida aumentar su deferencia a las interpre-
taciones de las agencias contenidas en los reglamentos, en Puerto Rico no hay
diferencia real entre el criterio de revisién judicial de las reglas legislativas que
interpretan y las declaraciones interpretativas.

72 Syncor International Corp. v. Shalala, 127 F.3d 90, 93-94 (D.C. Cir. 1997)
(citas omitidas) (énfasis suplido).
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la agencia pretende interpretar y no legislar, mientras que con la
segunda, la agencia intenta establecer de manera tentativa una
politica y no una norma sustantiva de caracter fijo, final y vincu-
lante como si fuera una regla adoptada mediante el procedimien-
to de reglamentacion dispuesto en la LPAU. En ambos casos la
intencién de la agencia es determinante.” Si la intenciéon de la
agencia cuando actua mediante declaraciones interpretativas es
utilizar su autoridad cuasi-legislativa, en lugar de interpretar
una disposicion legislativa o reglamentaria, ese documento debe
considerarse como regla legislativa. Si éste no ha sido aprobado
mediante el procedimiento de reglamentacion de la LPAU, es in-
véalido. Por otro lado, si la intencidn de la agencia cuando actua
mediante declaraciones de politica general es vincularse firme-
mente y al pablico como si este documento tuviese el mismo peso
que una regla legislativa, en lugar de tratarse de una posicién
tentativa de politica publica, tampoco debe prevalecer la posiciéon
de la agencia.

Es en este sentido que debe entenderse el dictamen de la LPAU
de que las declaraciones de politica general y las interpretativas
“no tienen ningin efecto legal’. Toda vez que las reglas no-
legislativas tienen ciertamente efectos importantes sobre la po-
blacién, para determinar si un enunciado de una agencia es una
regla legislativa no debe mirarse solamente si la misma tiene un
impacto sustancial sobre la poblacién. Es por ello que ese acer-
camiento ha sido abandonado y se mira en cambio lo que la agen-
cia ha intentado hacer.™

Al interpretar la Ley de procedimiento administrativo federal
en American Mining Congress v. Mine Safety and Health Admi-
nistration,’ el influyente Tribunal de Apelaciones para el Circui-
to del Distrito de Columbia, sefialé una serie de factores que ayu-
dan a distinguir las reglas legislativas de las declaraciones inter-

7 Véase PIERCE, SHAPIRO & VERKUIL, ADMINISTRATIVE LAW AND PROCESS, §§
6.4.4a-.4b, en las pags. 308-13 (1999); FERNANDEZ QUINONES, supra nota 12, §
3.3, en la pag. 125 (2000) (“La intencién que persigue la agencia es el factor
primordial que la distingue de la legislativa”).

74 El criterio del “impacto sustancial’ ha sido duramente criticado y poste-
riormente abandonado por la mayoria de las jurisdicciones. A Primer on Nonle-
gislative Rules, supra nota 12, en la pag. 1326. Para un acercamiento distinto al
problema de las reglas no-legislativas véase When is a ‘Rule’ a Regulation?, su-
pra nota 50.

75 995 F.2d 1106 (D.C. Cir. 1993).
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pretativas con atencién al elemento esencial de si la agencia ha
querido utilizar su poder cuasi-legislativo y establecer una norma
sustantiva nueva o si, en cambio, la agencia quiere interpretar
disposiciones sustantivas preexistentes:?6

Accordingly, insofar as our cases can be reconciled at all,
we think it almost exclusively on the basis of whether the
purported interpretive rule has “legal effect”, which in
turn is best ascertained by asking (1) whether in the ab-
sence of the rule there would not be an adequate legisla-
tive basis for enforcement action or other agency action to
confer benefits or ensure the performance of duties,[??] (2)
whether the agency has published the rule in the Code of
Federal Regulations,[’8] (3) whether the agency has expli-
citly invoked its general legislative authority, or (4)
whether the rule effectively amends a prior legislative
rule. If the answer to any of these questions is affirmative,
we have a legislative, not an interpretive rule.”®

Por otra parte, la declaracién de politica general no es la inter-
pretacién de una ley o reglamento, sino més bien un aviso publico
sobre la politica que la agencia desea poner en vigor en procedi-
mientos futuros, generalmente en el establecimiento de priorida-
des o en la formulacién de criterios que guiaran sus decisiones

6 American Mining, 995 F.2d en la pag. 1109:

We have said that a rule has such force only if Congress has delegated
legislative power to the agency and if the agency intended to exercise
that power in promulgating the rule. On its face, the “intent to exer-
cise” language may seem to lead only to more smog, but in fact there
are a substantial number of instances where such ‘intent’ can be found
with some confidence.

77 Para una explicacién de este factor véase A Primer on Nonlegislative Rules,
supra nota 12, en la pag. 1327; Syncor International, 127 F.3d en la pag. 96:

The first of those factors . . . is whether in the absence of the rule there
would not have been “an adequate legislative basis for enforcement ac-
tion or other agency action to confer benefits or ensure the performance
of duties,” which is another way of asking whether the disputed rule
really adds content to the governing legal norms.

8 Este factor no es aplicable en nuestra jurisdiccién y, aun en la jurisdiccién
federal, ha sido puesto en duda como elemento determinante. Véase A Primer on
Nonlegislative Rules, supra nota 12, en las pags. 1330-31; WILLIAM FUNK &
RICHARD SEAMON, ADMINISTRATIVE LAW: EXAMPLES AND EXPLANATIONS 149-58
(2001).

7 American Mining, 995 F.2d en la pag. 1112.
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alli donde la agencia tiene discrecién para actuar como, por ejem-
plo, al establecer criterios para decidir cuando tomar accién
contra miembros de una industria regulada, o para decidir cémo
actuar sustantivamente en procedimientos adjudicativos.8® Como
ha dicho el Tribunal de Apelaciones para el Circuito del Distrito
de Columbia “[a] general statement of policy, like a press release,
presages an upcoming rulemaking or announces the course which
the agency intends to follow in future adjudications.”s!

La diferencia crucial entre estas declaraciones y las reglas le-
gislativas es que las primeras no determinan finalmente los
asuntos ante la consideracién de una agencia como lo harian las
segundas. Al poner en vigor una regla legislativa en un procedi-
miento administrativo el asunto que debe resolverse es como los
hechos adjudicados son atendidos por la politica establecida en el
reglamento sin que necesariamente se cuestione esta politica.8?
En esos casos, la agencia simplemente aplica el reglamento a los
hechos que se le presentan. En cambio, la declaracion de politica
general no puede ser utilizada por la agencia de esa manera. La
agencia solo puede utilizarla como declaracion tentativa de sus

80  Véase A Primer on Nonlegislative Rules, supra nota 12, en la pag. 1332;
Pacific Gas & Electric Co. v. Federal Power Commission, 506 F.2d 33, 38 (D.C.
Cir. 1974).

81 Pacific Gas & Electric, 506 F.2d en la pag. 38. Un ejemplo de una declara-
cién de politica piblica descrita de esta forma es el memorando circular que el
Tribunal Supremo analizd en Asociacién de Farmacias I, 2002 T.S.P.R. 13, 2002
J.T.S. 18, sobre los criterios a utilizarse para la concesién de certificados de
necesidad y conveniencia por el Departamento de Salud. Lo determinante para
saber si se trata de una regla legislativa o no-legislativa, como se ha dicho, es la
intencién de la agencia. Si los criterios en ese memorando circular son posturas
tentativas de la agencia a ser aplicadas en casos futuros la agencia tendria que
justificar su aplicacién y existencia en cada caso. Por otro lado, si la agencia
disend los criterios de manera final para ser aplicados en cada caso sin tener
que justificarlos, tendria que adoptarlos via reglamento mediante el procedi-
miento de la LPAU.

82 Pacific Gas & Electric, 506 F.2d en la pag. 38 (citas omitidas):

The critical distinction between a substantive rule and a general
statement of policy is the different practical effect that these two types
of pronouncements have in subsequent administrative proceedings. A
properly adopted substantive rule establishes a standard of conduct
which has the force of law. In subsequent administrative proceedings
involving a substantive rule, the issues are whether the adjudicated
facts conform to the rule and whether the rule should be waived or ap-
plied in that particular instance. The underlying policy embodied in the
rule is not generally subject to challenge before the agency.
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intenciones en cuanto a cdmo y cuando ejercer sus facultades dis-
crecionales. Normalmente, cuando la agencia tiene discrecién
para actuar de una manera u otra en un proceso adjudicativo, la
forma en que la agencia ejerce su discrecién no tiene por obliga-
cion que estar contenida en un documento preexistente. Sin em-
bargo, para garantizar que no esta actuando de manera arbitra-
ria o caprichosa, la agencia tiene que explicar y justificar el ejer-
cicio de esa discrecién.8? Por tanto, cuando decide anunciar, en
una declaracién de politica general, como pretende ejercer esa
discrecidn debe explicar y justificar la politica que subyace a la
declaracidén escrita para demostrar que no ha actuado de manera
arbitraria o caprichosa tal y como si ese documento no existiera.®
Como ha sentalado el Tribunal de Apelaciones para el Circuito del
Distrito de Columbia:

A general statement of policy . . . does not establish a
‘binding norm.’ It is not finally determinative of the issues
or rights to which it is addressed. The agency cannot ap-
ply or rely upon a general statement of policy as law be-
cause a general statement of policy only announces what
the agency seeks to establish as policy. A policy statement
announces the agency’s tentative intentions for the future.

8 Esto normalmente ocurre en los procedimientos de adjudicacién por medio
de las determinaciones de hecho y conclusiones de derecho que la LPAU exige
como parte de toda orden o resolucién. 3 L.P.R.A. § 2167(c) (2003). Por otra par-
te, aunque el Tribunal Supremo de Puerto Rico ha manifestado su preferencia
por que la agencia limite su discrecién mediante reglamentos, también permite
que la agencia ejerza su discrecién y establezca politica piblica mientras adju-
dica caso a caso, siempre que sea consistente y que explique sus decisiones,
incluyendo aquéllas que se desvian de sus precedentes, y siempre que sus deci-
stones previas estén disponibles para el piblico y los tribunales, de manera que
se pueda escrutar si actua de forma razonable. Asociacién de Farmacias I, 2002
T.S.P.R. 13, 2002 J.T.S. 18. Véase Securities and Exchange Commission v. Che-
nery Corp., 332 U.S. 194 (1947).

8  Este extremo ha sido reconocido en Puerto Rico en Asociacién de Farma-
cias I.

Uno de los tipos de reglas interpretativas son las declaraciones genera-
les de politica piblica. Con respecto a éstas, Davis nos explica que no
establecen una norma obligatoria, y no determinan de forma final las
cuestiones o los derechos a los que van dirigidas. . . . La agencia no
puede aplicar o depender de una declaracién de politica general ya que
la misma Gnicamente proclama las intenciones tentativas de la agencia
para el futuro.
Asociacién de Farmacias I, 2002 J.T.S. en la pag. 688 (énfasis suplido).
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When the agency applies the policy in a particular situa-
tion, it must be prepared to support the policy just as if
the policy statement had never been issued. An agency
cannot escape its responsibility to present evidence and
reasoning supporting its substantive rules by announcing
binding precedent in the form of a general statement of
policy.

. . . When the agency states that in subsequent proceed-
ings it will thoroughly consider not only the policy’s appli-
cability to the facts of a given case but also the underlying
validity of the policy itself, then the agency intends to
treat the order as a general statement of policy.85

Por eso, cuando la agencia aprueba una declaracién de politica
general sin mediar el procedimiento de reglamentacion de la
LPAU, y la trata de manera final y no tentativa, es decir, con el
caracter de una regla legislativa, ello refleja la intencién inexora-
ble de la agencia de vincularse a esa politica.8¢ No obstante, esto
no debe implicar necesariamente que el documento es invalido.
Corresponde més bien invalidar la actuacion de la agencia por
intentar darle el peso de una regla legislativa a una regla no-
legislativa. La declaracién de politica general no tiene que echar-
se al zafacdén sélo porque la agencia la utilice incorrectamente.?
Ausente una restriccién que sélo permita la aprobacion de reglas
legislativas, la agencia debe poder seguir utilizando las declara-
ciones de politica general siempre y cuando las trate como tal.88

8  Pacific Gas & Electric, 506 F.2d en la pag. 39.

8  Véase U.S. Telephone Ass'n. v. F.C.C,, 28 F.3d 1232 (D.C. Cir. 1994) (de-
clarando que un documento informal que establecia la cuantia de multas a apli-
carse ante la violacién de ley era una regla legislativa, toda vez que la agencia
demostré vincularse inflexiblemente a la politica del documento, como si fuera
una regla legislativa, pues imponia las multas alli contenidas en todos los casos
sin justificar la cuantia de las multas mas alla del documento mismo).

87  Para una propuesta similar véase When is a ‘Rule’ a Regulation?, supra
nota 50.

8  En Asociacién de Farmacias I el Tribunal Supremo sugirié este resultado
con relacién a las declaraciones de politica general. Aunque itnvalidé una decla-
racién de politica general, el Tribunal sefialé lo siguiente:

Esto no quiere decir, sin embargo, que el Secretario o Secretaria de Sa-
lud no puede aplicar la politica piiblica encarnada en el Memorando al
evaluar las solicitudes. Pero al hacerlo tiene que sustentar dicha politi-
ca contra cualquier impugnacién de las partes como si el Memorando
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Como se ha dicho, es importante que el Tribunal Supremo
aclare los parametros de accion administrativa en cuanto al esta-
blecimiento de normas por medio de reglamentos y declaraciones
menos formales. Ambos son mecanismos esenciales para pautar
la discrecién de la agencia y formular politica piblica. Uno de
ellos, aunque mas engorroso para la agencia, se beneficia de la
participacion ciudadana y de las explicaciones que la agencia tie-
ne que ofrecer para demostrar la razonabilidad de sus decisiones.
El otro, mas sencillo, carece de estos beneficios pero facilita
enormemente la gestidn de la agencia porque promueve la flexibi-
lidad en su actividad y la orientacién al pablico. En todo caso, la
agencia debe balancear los beneficios y costos de cada uno de
ellos y escoger inteligentemente el medio adecuado para estable-
cer su politica publica. Para ello, el Tribunal Supremo debera
enfocar correctamente cudl sera su campo de accidn.

I1. EL ABUSO DE DISCRECION Y EL DESCUBRIMIENTO DE PRUEBA EN
LOS PROCEDIMIENTOS ADJUDICATIVOS FORMALES

La LPAU establece en su seccion 3.8 que los mecanismos de
descubrimiento de prueba no son de aplicacioén a los procedimien-
tos administrativos de adjudicaciéon.?? No obstante, dispone que
estos mecanismos estaran disponibles si concurren dos circuns-
tancias: (1) que los reglamentos de la agencia autoricen su utili-
zacion; y ademas, (2) si asi lo autoriza, el funcionario que presida
el procedimiento administrativo. Asimismo, cuando el procedi-
miento de adjudicacién sea promovido a iniciativa de la agencia,
los mecanismos de descubrimiento seran garantizados a todo
querellado independientemente de lo que dispongan sus regla-
mentos. ¥

nunca se hubtese promulgado, ya que dicho Memorando no tiene fuerza
de ley.
Asociacién de Farmacias I, 2002 J.T.S. en las pags. 688-89. En ese caso, el Tri-
bunal pudo simplemente resoclver que que sélo era invalido el que la agencia la
tratara como una regla legislativa. De todas formas, aun si el Tribunal hubiese
actuado de la manera aqui propuesta, el resultado en el caso no hubiese cam-
biado pues el memorando en cuestiéon adolecia de defectos de vaguedad que
resultaron fatales para el Tribunal. Id. en las pags. 686-87.
8 3 LPR.A.§ 2158 (2003).
90 La seccién 3.8(a) de la LPAU establece:
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Durante este término el Tribunal Supremo se expresé por pri-
mera vez sobre los parimetros de la discrecién que tienen las
agencias para limitar la disponibilidad de los mecanismos de des-
cubrimiento de prueba en los procesos de adjudicacién formal.®
Resuelve que esta discrecion se encuentra restringida por el de-

(a) Los procedimientos de descubrimiento de prueba no seran de aplica-
cién a los casos de adjudicacién administrativa, a menos que se autori-
cen en los reglamentos de procedimiento de adjudicacién de la agencia
y asi lo autorice el funcionario que presida el procedimiento adjudicati-
vo. No obstante lo anteriormente dispuesto, en los reglamentos de las
agencias se garantizard a todo querellado el derecho a los mecanismos
de descubrimiento de prueba para los casos en que el procedimiento de
adjudicacion sea promovido a iniciativa de la agencia.
3 L.P.R.A. §2158(a) (2003).

91  Anteriormente el Tribunal se habia expresado sobre los mecanismos de
descubrimiento de prueba en los procesos administrativos, pero no sobre el al-
cance de esta discreciéon. En Marrero Caratint v. Rodriguez Rodriguez, 138
D.P.R. 215 (1995), el Tribunal se enfrenté a una solicitud de descubrimiento de
prueba en un procedimiento de vista informal previa al despido de un empleado
que ostenta un interés propietario en su empleo. Véase Torres Solano v. Puerto
Rico Telephone, 127 D.P.R. 499 (1985); Cleveland Board of Education v, Loud-
ermill, 470 U.S. 532 (1985). El Tribunal aclaré que ni el debido proceso de ley ni
la LPAU garantizan el derecho al descubrimiento de aquella prueba con la que
cuenta la agencia en esta vista informal. Ello porque, por un lado, las disposi-
ciones en la LPAU sobre el descubrimiento de prueba son aplicables exclusiva-
mente a los procedimientos formales, y por otro lado, porque como cuestion
constitucional a lo dnico que tiene derecho un empleado en este tipo de proce-
dimiento informal es a “una notificacién, por escrito, de los cargos administrati-
vos contra él, . . . [a] una descripcién de la prueba que posee el patrono, y . . . [a]
una oportunidad para que el empleado exprese su versiéon de lo sucedido.” Ma-
rrero Caratini, 138 D.P.R. en las pags. 222-23.

Por otra parte, en Rios Colén v. Fondo del Seguro del Estado, 139 D.P.R. 167
(1995), el Tribunal Supremo atendié un caso de traslado y reclasificacion alega-
damente ilegal, en que la Junta de Apelaciones del Fondo del Seguro del Estado,
en un procedimiento formal, habia autorizado una solicitud de producciéon de
documentos, interrogatorio y requerimiento de admisiones dirigidas al Fondo
del Seguro del Estado. Sélo estaba en controversia si en efecto el reglamento
correspondiente garantizaba dichos mecanismos de descubrimiento. Al resolver
en la afirmativa, el Tribunal Supremo recalcé el requisito doble en cuanto a la
disponibilidad reglamentaria de los mecanismos de descubrimiento de prueba y
a su autorizacién por el funcionario correspondiente. Rios Colén, 139 D.P.R. en
la pag. 175 (“En el caso ante nos, no existe controversia en cuanto a que el des-
cubrimiento de prueba fue autorizado por el funcionario correspondiente. Lo
inico que tenemos que determinar en este caso es, pues, si el reglamento admi-
nistrativo aplicable autoriza la utilizacién de los mecanismos de descubrimiento
de prueba”).
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bido proceso de ley y, ademés, por la doctrina de abuso de discre-
cidén, a partir de un analisis de balance de intereses.

En Ramirez Ferrer v. Policia de P.R.,%2 el Superintendente de la
Policia formulé cargos al agente Félix Ramirez Ferrer por violar
el Reglamento de personal de la policia de Puerto Rico® que pro-
hibe el uso de drogas.® Los cargos se relacionaban con una mues-
tra de orina que entregara Ramirez a un monitor del Instituto de
Ciencias Forenses, como parte de un procedimiento regular de
pruebas de dopaje, que arrojé un resultado positivo a cocaina.%

El agente Ramirez presentd un recurso ante la Comisién de In-
vestigacion, Procesamiento y Apelacion (en adelante CIPA), ale-
gando que el proceso de recoleccion de la muestra no cumplié con
el debido proceso de ley. En varias ocasiones solicitd a la CIPA
que le ordenara al Instituto de Ciencias Forenses entregarle los
documentos referentes al manejo de la muestra de orina.% La
agencia denegb la solicitud basandose en el reglamento de la
CIPA, el cual le reconoce discrecion al oficial examinador en la
autorizacién del uso de los mecanismos de descubrimiento de
prueba.®7

92 2002 T.S.P.R. 154, 2003 J.T.S. 3.

93 25 R.P.R. §§ 782.1401-.1491 (1997 & Supl. 1999).

% Id. § 782.1449 (15), (27).

95 Ramirez Ferrer, 2003 J.T.S. en la pig. 370.

9% Ramirez solicitaba los siguientes documentos:

(1) [T]odos los documentos relacionados con la toma de la muestra; (2)
todos los documentos que acreditaban la cadena de custodia, desde que
se tomé la muestra de orina hasta que el laboratorio informé el resul-
tado; (3) copias de las paginas de cualquier libro, libreta, bitidcora u ob-
jeto similar que se usen para llevar récord de la muestra; (4) copia de la
metodologia oficial para la deteccién de la cocaina en la orina; (5) pro-
cedimientos, protocolos y guias oficiales que se usen en la deteccion de
cocaina en la orina; (6) copias de los récords de pruebas de proficiencia
y de control de calidad; (7) informe sobre los limites de deteccién y ‘cut
off s’ en la deteccién de cocaina en la orina; (8) copia de las calibracio-
nes de todos los instrumentos o equipos que se hayan usado en la de-
teccidn de cocaina en la orina; y (9) copia de todos los informes de labo-
ratorio que tengan relacién con sus muestras.
Id. en la pag. 376.

97 El reglamento dispone especificamente que “en las apelaciones radicadas,
el abogado examinador podra autorizar el uso de algin mecanismo de descu-
brimiento de prueba en el ejercicio de su discrecién”, Art. 21 Reglamento de la
Comisién de Investigacién, Procesamiento y Apelacién, Reglamento nim. 5543
del 29 de enero de 1997.
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El Tribunal Supremo, mediante opinién per curiam, determiné
que “al amparo del derecho constitucional del agente de la Policia
expulsado a un debido proceso de ley, es forzoso concluir que el
abogado-examinador abusé de su discrecién al negarle al sefor
Félix Ramirez Ferrer acceso a los documentos solicitados” 98

El analisis del Tribunal estd basado en dos razonamientos: el
debido proceso de ley y la doctrina de abuso de discrecion. Esta
ultima, no obstante, fue invocada y desarrollada innecesariamen-
te. Veamos.

Desde el punto de vista constitucional este caso no presenta di-
ficultad. Todo ciudadano tiene ante un foro administrativo apela-
tivo el derecho “a examinar en una etapa significativa del proce-
dimiento un informe sobre su persona que fue el fundamento
principal para una decisién en su contra”.?® Este derecho esta
basado en varias disposiciones constitucionales. Primero, el dere-
cho a tener a acceso a informacién en manos del gobierno esta
consagrado en nuestra jurisdiccion por la clausula de libertad de
expresion.!® En segundo lugar, por tratarse de informacioén per-
sonal en manos del Gobierno, el derecho a la intimidad garantiza
su acceso con el fin de que la persona “tenga una oportunidad de
verificar la informacién utilizada por el Gobierno . . . de forma tal
que pueda cuestionar y evitar actuaciones arbitrarias y discrimi-
natorias en su contra”.!?! En tercer lugar, el debido proceso de ley
garantiza a toda persona la oportunidad de ser oido y de defen-
derse ante los foros gubernamentales en los que se le intente pri-
var de un interés propietario o libertario. Como corolario, los ciu-
dadanos tienen el derecho a obtener toda la prueba necesaria pa-
ra refutar la prueba contraria y defender sus intereses ante di-
chos foros.12 Este ultimo fue el fundamento constitucional utili-
zado por el Tribunal en Ramirez Ferrer.1® Claro esta, el acceso a

98 Ramirez Ferrer, 2002 J.T.S. en las pags. 376-77 (énfasis suplido).

99 Lépez Vives v. Policia de P.R., 118 D.P.R. 219, 229 (1987),

100 ConsT. E.L.A. art. II, § 4. Véanse Soto v. Srio. de Justicia, 112 D.P.R. 477
(1982); Santiago v. Bobb, 117 D.P.R. 153 (1986); Lépez Vives, 118 D.P.R. en la
pag. 219.

101 Torres Ramos v. Policia de P.R., 143 D.P.R. 783, 798 (1997); véase ademds
opinién concurrente de la entonces jueza asociada Naveira Merly en Lipez
Vives, 118 D.P.R. en la pag. 238.

102 Véase Lépez Vives, 118 D.P.R. en la pag. 231; Rios Coléon v F.S.E., 139
D.P.R. 167, 178 (1995).

103 Establece el Tribunal:
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esta informacion puede limitarse de manera excepcional si se tra-
ta de “informacion oficial” o si su divulgacién revelase la identi-
dad de informantes a tenor con las reglas 31 y 32 de evidencia;!4
si se tratara de una investigacién en curso;!% si la informacién
estd protegida por algunos de los privilegios que pueden invocar
los ciudadanos;!% si su divulgacién menoscabase derechos fun-
damentales de terceros;!97 o si la informacién estd limitada por
alguna legislacion especial que cumpla con los parametros consti-
tucionales establecidos por la jurisprudencia.!®® Ninguna de estas
excepciones se invocaron en el caso.

Desde el punto de vista constitucional, fue correcto el rechazo
que hizo el Tribunal Supremo de la denegatoria de la CIPA en
cuanto a la informacién solicitada. Sencillamente no hay discre-
cién para negarse a una solicitud de acceso a informacién cuando
un derecho constitucional garantiza ese acceso.109

La actuacion del abogado-examinador privé al sefior Félix Ramirez Fe-
rrer de un efectivo ejercicio de su derecho a una vista formal, parte
fundamental de la garantia constitucional a un debido proceso de ley.
Como corolario de esa garantia se encuentra el derecho de una parte
afectada por una determinacién administrativa a “presentar toda la
prueba necesaria para sostener su reclamo, asi como refutar oralmente
o por escrito la evidencia sometida en su contra”.
Ramirez Ferrer, 2003 J.T.S. en la pag. 377 (énfasis omitido) (notas al calce omi-
tidas).
1o+ 32 L.P.R.A. Ap. IV, RR. 31-32 (2002).
105 Soto, 112 D.P.R. en la pag. 495; Ldpez Vives, 118 D.P.R. en la pag. 237.
106 Santiago v. Bobb, 117 D.P.R. 153, 159 (1986).
107 Santiago, 117 D.P.R. en la pag. 159.
108 En particular, que la legislacién impulse un interés gubernamental impor-
tante y neutral, o sea, que no esté relacionado con la supresién de la libertad de
expresion, y que la restriccién concomitante de la libertad de expresién no sea
mayor a la esencial para adelantar esos fines. Asimismo, sera nula toda legisla-
cibn que mantenga una norma de confidencialidad absoluta sin estiandares
apropiados que indiquen el tipo de informacién que estara sujeta al escrutinio
publico. Soto, 112 D.P.R. en las pags. 493-95; Angueira v. Junta de Libertad
Bajo Palabra, 150 D.P.R. 10 (2000).
109 Ramirez Ferrer v. Policia de P.R., 2002 T.S.P.R. 154, 2002 J.T.S. 3:
Con relacién al caso de autos, el Reglamento que rige los procedimien-
tos ante la C.I.P.A. dispone que el uso de mecanismos de descubrimien-
to de prueba estara sujeto a la discrecién del abogado-examinador. Sin
embargo, dicha discrecién no es absoluta, su ejercicio esta limitado por
el debido proceso de ley.
Ramirez Ferrer, 2002 J.T.S. en la pag. 375 (notas al calce omitidas).
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Ahi pudo haber terminado el anélisis del Tribunal. Sin embar-
go, el Tribunal opt6 por considerar el caso también a partir de la
doctrina del abuso de discrecidén para asi escrutar la discrecién de
la agencia al denegar o conceder mecanismos de descubrimiento
de prueba.

Luego de esbozar ciertos lineamientos generales sobre el abuso
de discrecidn,!10 e] Tribunal expres6 que, como norma general:

Al ejercer su discrecion de permitir o no el uso de meca-
nismos de descubrimiento de prueba, el abogado-
examinador que preside las vistas ante la C.I.P.A. debe
aplicar su discernimiento de forma razonable, teniendo
como fin Gltimo alcanzar una solucion justa. La discrecion
no puede ejercerse de forma arbitraria o irrazonable. Por
tal razon deben sopesarse, por un lado, el interés legitimo
de una parte en el descubrimiento previo de prueba y, del
otro, el interés de la agencia de resolver las controversias
ante su consideracion en forma expedita y sin las trabas
procesales de los tribunales de justicia.1l1

110 Los parametros de la doctrina los explicé de la siguiente manera:
Segln ha sido definida por este Tribunal, “[I]a discrecién, naturalmen-
te, significa, tener poder para decidir de una u otra forma, esto es, para
escoger entre uno o varios cursos de accién”. No obstante, en el ambito
judicial dicho concepto no significa poder para actuar de una forma u
otra haciendo abstraccién del derecho. Razén por la cual reiteradamen-
te hemos expresado que la “discrecién es, pues, una forma de razonabi-
lidad aplicada al discernimiento judicial para llegar a una conclusién
justiciera”. Su ejercicio esta inexorable e indefectiblemente atado al
concepto de la razonabilidad.

Este Tribunal ha senialado las situaciones en las cuales se considera
que el encargado de adjudicar la controversia ha incurrido en abuso de
discrecion. Son éstas las siguientes:
[Cluando el juez, en la decisién que emite, no toma en cuenta e
1gnora, sin fundamento para ello, un hecho material importan-
te que no podia ser pasado por alto; cuando, por el contrario, el
juez, sin justificacion y fundamento alguno para ello, le conce-
de gran peso y valor a un hecho irrelevante e inmaterial y basa
su decisién exclusivamente en el mismo; o cuando, no obstante
considerar y tomar en cuenta todos los hechos materiales e
importantes y descartar los irrelevantes, el juez livianamente
sopesa y calibra los mismos.
Id. en la pag. 376 (notas al calce omitidas).
1 Jd. (énfasis suphido).
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Segin el Tribunal, el balance de intereses en este caso se vuel-
ca a favor del descubrimiento, no solamente por las razones cons-
titucionales mencionadas,!!? sino también porque, en el balance
de intereses, autorizar el descubrimiento “no resultaba one-
ros[o]”.113 En palabras del Tribunal, “[e]l autorizar el descubri-
miento de la informacién solicitada no acarreaba un atraso inde-
bido en los procedimientos ante la agencia administrativa; todo lo
contrario, propiciaba una solucién justa y rapida”.114

Las consideraciones que tomé en cuenta el Tribunal son inade-
cuadas para un caso como éste. No importa cuanto “atraso inde-
bido” conllevare cumplir con el requerimiento, habia que conceder
la informacion solicitada por imperativo constitucional. Lo re-
suelto por el Tribunal no puede implicar la creacién de un marco
analitico de balance de intereses para evaluar si las agencias
administrativas pueden negarse a conceder cierta informacion
constitucionalmente exigible. El analisis de balance de intereses
para evaluar la discrecion de los oficiales examinadores debe li-
mitarse a aquellas instancias en que realmente tienen discrecién
para negarla, y tal vez, para analizar la negativa de conceder de-
terminados mecanismos de descubrimiento de prueba que no
sean necesarios para lograr el acceso a la informacidon que la
Constitucién garantiza. Reconocerle discrecion al funcionario de
la agencia en la divulgacién de informacién que constitucional-
mente esta obligado a hacer accesible podria implicar un recono-
cimiento a la erosién de estos derechos.

Por otra parte, cuando aplique este analisis debe tomarse en
cuenta el mandato legislativo de que el funcionario que presida
una vista “ofrecera a todas las partes la extension necesaria para
una divulgacion completa de todos los hechos y cuestiones en dis-
cusién, la oportunidad de responder, presentar evidencia y argu-
mentar, conducir contrainterrogatorio y someter evidencia en
refutacién”.!’> Por ello, los pronunciamientos del Tribunal en
Ramirez Ferrer no deben interpretarse como una autorizacién

1z “Al amparo de estos hechos y al amparo del derecho constitucional del
agente de la Policia expulsade a un debido proceso de ley, es forzoso concluir
que el abogado-examinador abusé de su discrecién al negarle al sefior Félix
Ramirez Ferrer acceso a los documentos solicitados”. Id. en las pags. 376-77
(énfasis omitido).

13  Id. en la pag. 376.

s 4.

115 3L.P.RA. §2163(b) (2003).
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para la imposicién de limitaciones al descubrimiento de prueba
en los procesos administrativos meramente porque resulte moles-
toso para las partes o engorroso para el proceso. Las agencias y
los tribunales en revisién deben presumir que siempre hay un
interés sustancial del individuo en beneficiarse de los mecanis-
mos de descubrimiento, de manera que las causas se ventilen con
la mayor apertura y con la mayor informacién posible a la mano.

II1. DILACION EN LOS PROCESOS ADMINISTRATIVOS
A. Oficina de Etica Gubernamental v. Romdn Gonzdlez!'6

Uno de los objetivos principales del procedimiento administra-
tivo es lograr la solucién justa, rapida y econdémica de las contro-
versias de una manera informal.!l” La tardanza en los procesos
administrativos es sin dudas un problema que amenaza la reali-
zacion de estos fines. Por ello, la LPAU requiere que “todo caso
sometido a un procedimiento adjudicativo ante una agencia debe-
ra ser resuelto dentro de un término de seis (6) meses, desde su
radicacién salvo circunstancias excepcionales”.!’® Asimismo, la
ley dispone que toda orden o resolucién final de una agencia que
sea producto de un procedimiento adjudicativo formal debera ser
“emitida por escrito dentro de noventa (90) dias después de con-
cluida la vista” administrativa.!1?

La realidad en las agencias es muy distinta a la anticipada por
la Ley. La aspiraciéon por una justicia administrativa rapida y
eficiente tiene que atemperarse a la realidad de una sociedad
compleja que cada vez mas descansa en los procesos administra-
tivos para atender sus problemas. En este renglén, la vieja dife-
rencia entre el ‘derecho en los libros’ y el ‘derecho en accién’ es
mas que un aforismo. Por ello, y en parte reconociendo lo iluso
que resultaria interpretar los términos de la ley de manera rigida
y con efecto jurisdiccional, el Tribunal Supremo los ha interpre-
tado simplemente como términos directivos, de cumplimiento es-

116 2003 T.S.P.R. 70, 2003 J.T.S. 74.
17 3LPRA.§2101(2003).

s 74 §2163(g).

19[4 § 2164.
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tricto, que estan sujetos a ser prorrogados por justa causa o con el
consentimiento de las partes. 20

En Oficina de Etica Gubernamental v. Romdn Gonzdlez,?! el
Tribunal aclaré que el término de noventa dias que establece la
LPAU es solamente para que la agencia emita su decisién luego
de la vista y no necesariamente para notificarla. La notificacién
puede ocurrir después de transcurridos los noventa dias, aunque
siempre en un término razonable luego que se emite la decisién
oportunamente.

La Oficina de Etica Gubernamental emitié una resolucién re-
solviendo de manera final un procedimiento contra el alcalde de
Aguada por violacion a las disposiciones de la Ley de ética guber-
namental. El Alcalde impugné la resolucién argumentando, entre
otras cosas, que habia sido notificada fuera de término y que por
lo tanto era invalida.!?2 La decisidon de la agencia fue emitida en
el dia nimero ochenta y nueve de haberse celebrado la vista pero
fue notificada a los seis dias de haberse emitido. Como era de es-
perarse, el Tribunal resolvié que la dilacién de seis dias no era
irrazonable, por lo que sostuvo la actuacién de la agencia.128

La seccion 3.14 de la LPAU, luego de establecer que la agencia
debe emitir su orden o resolucién final dentro de noventa dias de
concluida la vista, agrega que la agencia “debera notificar a las
partes la orden o resolucion a la brevedad posible, por correo y
debera archivar en autos copia de la orden o resolucién final y de
la constancia de la notificacién”.!?4 Este requisito de notificacién
“a la brevedad posible” fue interpretado por el Tribunal como uno
independiente al término que tiene la agencia para emitir la deci-
sion. Segun la opinibén, “la Ley permite que las agencias notifi-
quen sus determinaciones dentro de un término razonable, que
puede ser dentro de los noventa (90) dias con los que cuenta para
emitir su resolucién o después de transcurrido el referido térmi-
no”.125 Sobre el criterio de razonabilidad, afiade el Tribunal:

[Plara determinar si la agencia notificé su determinacién
dentro de un término razonable, seri necesario atender a

120 Junta Examinadora de Médicos v. Elias, 144 D.P.R. 483 (1997).
121 2003 T.S.P.R. 70, 2003 J.T.S. 74.

122 Romdn Gonzdlez, 2003 J.T.S. en la pag. 969.

123 Id. en la pag. 975.

124 3L.P.R.A. § 2164 (2003).

125 Romdn Gonzdlez, 2003 J.T.S. en la pag. 975.
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las circunstancias particulares de cada caso, tomando en
consideracién el tiempo transcurrido desde que se emitid
la decisién hasta que ésta fue notificada y el dafio que
haya ocasionado la tardanza a la parte adversamente
afectada por la decisién administrativa.126

Se trata de un analisis basado en la totalidad de las circuns-
tancias.!?? Por ello, la agencia no estd obligada a notificar su de-
cision dentro de los noventa dias. Esto es, porque “[e]xigirles a las
agencias que notifiquen sus resoluciones dentro de rigidos limites
seria practicamente imposible debido a la congestion de trabajo
que éstas tienen. Por otro lado, debe tomarse en consideracién
que en ocasiones los organismos administrativos enfrentan esca-
sez de recursos humanos y econémicos”.!28

A pesar de la aparente inocuidad de las expresiones del Tribu-
nal, este criterio de evaluacién para considerar tardanzas en las
notificaciones presenta varias interrogantes. El problema princi-
pal es el relativo a los remedios y las consecuencias que acarrea-
ria una notificacién realizada en un término ‘irrazonable’. Es de-
cir, de encontrarse que una notificacién de una agencia no fue “a
la brevedad posible” jqué remedios tendria una parte?, ;podria
solicitarse la revocacién de la decision de la agencia sélo por el
incumplimiento de ese requisito?

Ya el Tribunal Supremo habia resuelto en Junta Examinadora
de Médicos v. Elias'?® que transcurrido el término prescrito por
ley de seis meses para concluir el caso y el de noventa dias para
emitir la decisién luego de la vista, el remedio que tienen las par-
tes ante la tardanza es el mandamus ante el Tribunal de Apela-
ciones para obligar a la agencia que cumpla con su deber minis-
terial de resolver dentro de dicho término.!30 Si no hay justa cau-
sa para la dilacién, el Tribunal puede emitir un mandamus para
obligar a la agencia a que resuelva.’3! De haber justa causa para
la dilacién del término, el remedio no procedera.!32

126 Jq.

27 Id.

128 4.

128 144 D.P.R. 483, 495 (1997).

130 FElias, 144 D.P.R. en la pag. 495.

131 En términos practicos, lo que ocurriri es que el Tribunal le impondra a la
agencia un nuevo término para resolver, cuyo incumplimiento motivara la ex-
tensién del término, hasta que la agencia pueda finalmente resolver el caso.
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El problema consiste en considerar la relacién entre el término
‘razonable’ para notificar la decisién luego de emitida y el térmi-
no de noventa dias de la LPAU para emitir una decisién luego de
la vista y el recurso de mandamus para remediar su incumpli-
miento.

En un caso como Romdn Gonzdlez son tres los escenarios en
que tedricamente una resolucién puede ser notificada en un tér-
mino irrazonablemente largo después de ser emitida: (1) que la
decisién sea emitida y notificada pasados los noventa dias; (2)
que sea emitida dentro de los noventa dias pero notificada luego
de ese término; o (3) que sea emitida y notificada dentro de los
noventa dias. En ninguno de estos casos la notificacién que no se
haya hecho “a la brevedad posible” debe acarrear la revocacién de
la decisién de la agencia. A lo sumo, y sblo posterior a los noventa
dias, estaria disponible el mandamus que reconocié el caso de
Elias.133

En el caso en que una decisién sea emitida posterior a los no-
venta dias y notificada en un término irrazonable, la parte asi
notificada no deberia tener el derecho de solicitar la revocacién de
la decisién por ese mero hecho. En tal caso, transcurridos los no-
venta dias, la parte interesada debe acudir al Tribunal o a la
propia agencia para reclamar que ésta cumpla con su deber mi-
nisterial de emitir, o notificar, su decisién en tiempo, tal y como
contempla Elias. De no solicitarlo, no pareceria razonable reque-
rir la revocacién de una decision adversa por el hecho de darse
cuenta luego de notificada que hubo una dilacién entre su emi-
sion y la notificaciéon. Su dejadez no debe premiarse con la revo-
cacién de una decisién notificada tardiamente cuando no demos-
tré urgencia al no presionar en los tribunales o en la agencia para
que se emitiera la decisidon sin dilacién.

Lo mismo aplica para el caso en que la decision se emita dentro
de los noventa dias pero se notifique posterior a ello, como ocurrié
en el caso bajo analisis. Toda vez que no es posible conocer la de-

Véase 2 K.C. DAVIS & RICHARD J. PIERCE, JR., ADMINISTRATIVE LAW TREATISE §
12.3, en la pag. 225 (3ra ed. 1994).

182 Véase Telecommunications Research and Action Center v. Federal Com-
munications Commision, 750 F.2d 70, 80 (D.C. Cir. 1984) (estableciendo una
lista de seis criterios para considerar si se emite el mandamus).

133 En el caso en que no se celebre una vista, la misma conclusién se impone
con relacion al término de seis meses.
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cisién hasta que se notifique, la parte que no utilice el remedio de
mandamus pasado los noventa dias, o no solicite a la agencia que
decida a tiempo, tendra que soportar la dilacién.

Tampoco parece razonable pensar que, de haberse emitido la
decisién antes de los noventa dias y notificada dentro de ese tér-
mino, la dilacién alcanzaria tales proporciones que, no siendo no-
tificada la decisién “a la brevedad posible”, sea necesario anular
el procedimiento o conceder algin remedio que no sea la efectivi-
dad de la resolucién final de la agencia. La anulacién del proce-
dimiento seria un remedio demasiado radical. En ese caso tampo-
co estaria disponible el remedio de mandamus porque seria im-
posible conocer que la agencia emitié su decisién y no la ha notifi-
cado. El remedio de mandamus sélo se revela cuando transcurren
los noventa dias que habla la ley.

Lo resuelto por el Tribunal en términos practicos, podria con-
vertirse en un foco de litigio adicional innecesario. Alegaciones,
como la del litigante en Romdn Gonzdlez, de que la decisién de la
agencia debe revocarse porque su notificaciéon no se efectué “a la
brevedad posible” no deberian prosperar. En todo caso, la parte
debe esperar el transcurso de los noventa dias para solicitar un
mandamus y obligar el cumplimiento de ese término, o simple-
mente solicitarlo a la agencia directamente.!3* Después de todo,
de existir alguna urgencia que impida esperar esos noventa dias
la Ley reconoce el derecho de acudir al tribunal sin tener que
agotar remedios administrativos cuando “requerir su agotamien-
to resultare en un dafio irreparable al promovente”.135

Ciertamente el problema de la tardanza en los casos adminis-
trativos puede frustrar el objetivo de una justicia rapida y accesi-
ble. Pero la solucién al problema no puede tener el efecto de re-
producirlo. El esquema de remedios que el Tribunal ha provisto
para lidiar con las actuaciones de las agencias pasado el término
de los noventa dias o seis meses no resuelve los problemas de di-
lacién en el tramite ante la agencia, pero al menos provee un me-
canismo para que las partes puedan presionar a la agencia a que

134 Los tribunales que han desarrollado normas para atender el problema de
la dilacién en las agencias lo han hecho sélo en el contexto del remedio de man-
damus autorizado por la APA, 5 U.S.C. § 706(1) (2002). Véase Telecommunica-
tions Research and Action Center, 750 F.2d en la pag. 80 (estableciendo una
lista de seis criterios para considerar si se emite el mandamus).

135 3LPRA. §2173 (2003).
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resuelva en un término prudente. Al menos un observador del
proceso administrativo en la esfera federal ha expresado que, a
pesar que estos términos son poco realistas, estas disposiciones
“have the effect of placing the agency under constant pressure to
expedite any matter that is (1) subject to a statutory deadline
and (2) subject to a judicial petition for an order to enforce the
deadline.”13% Afiadir un nivel adicional de analisis para medir la
‘razonablilidad’ de la dilacién en la notificacién sélo tendra el
efecto de afiadir una herramienta al arsenal de litigacién que,
irénicamente, podra ocasionar mayor dilacién en los procesos.

B. Nazario Acosta v. E.L.A..'37 remedio de dafios ante la dilacion

Nazario Acosta v. E.L.A., una sentencia sin opinién del Tribu-
nal Supremo en este término, puede arrojar luz sobre otros reme-
dios disponibles ante la dilacién de la agencia en un procedimien-
to de investigacion. Se comenta por su valor ilustrativo especifi-
camente en cuanto a los remedios disponibles cuando la dilacién
negligente en un proceso de investigacién ante una agencia pro-
duce consecuencias perjudiciales contra la parte investigada.

En 1981, Ricardo Nazario Acosta fue nombrado director de la
Division de Drogas y Narcéticos de Ponce. En 1984, fue traslada-
do al Negociado de Asuntos Criminales de San Juan y se inicié
una investigacion en su contra por las alegaciones de un agente
bajo su cargo. Este declaré que Nazario era parte de una conspi-
racion para matarlo. En 1985, presentd su renuncia, la cual no
fue aceptada por haber una investigacién pendiente. La policia
solicitd una prérroga a la CIPA para terminar la investigacién, la
cual fue concedida hasta el 21 de febrero de 1985.138

186 2 PIERCE, supra nota 25, § 12.3, en la pag. 847.
137 2003 T.S.P.R. 116, 2003 J.T.S. 116.
188 Nazario Acosta, 2003 J.T.S. en la pag. 1205. Véase Reglamento sobre nor-
mas y procedimientos para la investigacién de querellas a nivel administrativo,
25 R.P.R. §§ 782.1601-.1615 (1997 & Supl. 1999) (aprobado por la Policia de
Puerto Rico). Dicho reglamento establece las responsabilidades del personal de
1a Divisién de Investigaciones Administrativas de la Policia. Entre ellas se en-
cuentra:
Realizar[ ] las investigaciones administrativas dentro de un tiempo ra-
zonable y coordinar[ ] con el Director de la Divisién la solicitud de pré-
rroga ante la CIPA cuando fuere necesario. Deberan justificar dicha so-
licitud y enviarin copia de la misma a la Superintendencia Auxiliar en
Inspeccién y Asuntos Disciplinarios para que se tenga conocimiento.
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En 1984, Nazario solicité admisién a la Escuela de Derecho de
la Universidad Catélica, la cual le fue denegada por haber una
investigacién en su contra. En mayo de 1985, solicité una licencia
para portar armas, la cual le fue negada por la misma razén.
Luego el Tribunal de Primera Instancia se la concedié. En 1989,
solicitd la liquidacion de sus ahorros de la Asociacién de Emplea-
dos del ELA. Ese mismo afio solicit licencia de detective privado.
Ambas cosas le fueron negadas debido a la investigacién que es-
taba pendiente. Su licencia de detective fue concedida en 1993.139

El 15 de diciembre de 1988, Nazario demand6 al ELA, entre
otros, por discrimen politico, despido ilegal y negligencia al man-
tener inconclusa la investigacién en su contra. El ELA argument6
que la accién estaba prescrita. El Tribunal de Primera Instancia
dicto sentencia a favor de Nazario, pero el Tribunal de Circuito
de Apelaciones revocéd por entender que habia prescrito la accién
por discrimen politico y la accidon por negligencia al mantener la
investigacién abierta. Sin embargo, devolvié el recurso al Tribu-
nal de Primera Instancia para que determinara la cuantia de da-
nos de causas no prescritas y que fuesen producto de la investiga-
cién en su contra. Nazario acudié al Tribunal Supremo cuestio-
nando las conclusiones del tribunal apelativo relativas a la pres-
cripcion, 140

Mediante sentencia sin opinién, el Tribunal Supremo determi-
nd que tanto la accién de discrimen ilegal como la de despido in-
justificado estaban prescritas, pues ambas tienen un término
prescriptivo de un aiio, el cual comienza a contar cuando se cono-
ce del mismo.!4! Ahora bien, los dafios producto de la negligencia
al mantener una investigacién inconclusa son dafnos sucesivos y
no continuados, por lo que cada uno tiene un término prescriptivo
independiente de un ano.4?

Id. § 782.1602(C)(2)(c).
138 Nazario Acosta, 2003 J.T.S. en la pag. 1206.
140 Id. en las pags. 1206-07.
141 Id. en la pag. 1210. La sentencia del Tribunal sélo conté con los votos de
tres jueces. El juez asociado sefior Corrada del Rio emitié opinién disidente a la
cual se unié el juez asociado sefior Rivera Pérez. Los jueces asociados sefiores
Rebollo Lépez y Fuster Berlingeri no intervinieron.
142 1,03 dafios continuados:
[Slon aquellos danos producidos por uno o mas actos imputables al ac-
tor en donde el dafio posterior, acaecido como consecuencia del acto
culposo o negligente, es previsible, por lo que constituye una sola causa
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La sentencia establece que la negligencia del ELA al mantener
una investigacién inconclusa comenz6 una vez se venci6 la pro-
rroga concedida por la CIPA para terminar la investigacion, y
esta no fue concluida. Sélo los dafios posteriores a esa fecha y que
no hubiesen prescrito serian recobrables.!4? Continua el Tribunal:

La investigacién comenzé en noviembre de 1984, se man-
tuvo abierta indefinidamente luego de transcurrida la
prérroga dada por la CIPA, la cual vencié el 21 de febrero
de 1985. Hasta este momento el Estado estaba en pleno
derecho de investigar a uno de sus empleados. Una vez
pasa el término dispuesto para concluir la investigacion, y
la subsiguiente radicacién de cargos, el Estado tenia dos
opciones: o presenta[r] cargos para que . . . el empleado
tuviese la oportunidad de ser oido, garantizindo su debido
proceso de ley; o, por el contrario, da[r] por terminada la
investigacion. El Estado fue negligente al no actuar en
una de las dos formas antes descritas. Es . . . a partir de

de accién. Es, por tanto, determinante para poder clasificar los dafios
como continuados que los dafios futuros sean previsibles. Lo determi-
nante para establecer el inicio del término prescriptivo, en los dafos
continuados, es el momento en que comienza la produccién del dafio. Es
a partir de este momento que comienza a transcurrir el término de un
ano que tiene el perjudicado para hacer valer su derecho, suponiendo,
claro estd, que éste tiene conocimiento, desde entonces, de quién es la
persona responsable de los mismos.

Id. en las pags. 1207-08 (énfasis omitido). En cambio, los danos sucesivos son:
[Alquellos dafios que se repiten sin que sea necesario que los mismos
sean iguales en magnitud y cuya sucesién no es previsible. Por no ser
previsibles, a diferencia de los dafios continuados, no podemos incluir
como daifio cierto, tanto al dafio acaecido como a todos los posibles da-
fios futuros que podrian acaecer. Consecuentemente, en vez de tanto el
dafio acaecido como los dafios futuros formar una sola causa de accién
con un sélo término prescriptivo que comienza a transcurrir tan pronto
se tiene conocimiento del dafio acaecido, cada dafio constituye una cau-
sa de accién distinta, y cada una contiene un término prescriptivo dis-
tinto, el cual comienza en momentos distintos a partir del reconoci-
miento del perjudicado de cada dafo individual y de quién fue el autor
de los mismos. En sintesis, en el caso de los danos sucesivos, debido a
que cada dano constituye una causa de acci6n independiente por los
mismos no ser previsibles, cada una de éstas tiene un término prescrip-
tivo independiente cuyo inicio depende del momento en que el perjudi-
cado sufrié cada uno de los dafios.

Id. en las pags. 1208-09.

143 Id. en las pags. 1210-11.
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este momento, el 21 de febrero de 1985, que comienza la
negligencia por parte del Estado al mantener la investiga-
cién abierta, sin justificacién alguna y de forma contraria
a derecho. Su negligencia desencadené una serie de even-
tos causandole dafios a Nazario Acosta que, por la impre-
visibilidad de los mismos, constituyen dafios sucesivos por
lo que tienen términos prescriptivos distintos y, conse-
cuentemente, deben ser analizados individualmente, 144

Por lo tanto, el Tribunal entendi6é que todos los perjuicios sufri-
dos por el policia como consecuencia de la investigacién “durante
el término en que la Policia tenia abierta la investigacidn legiti-
mamente, no le proveen una causa de accién al demandante ya
que, en esos momentos, el tener la investigacién abierta no cons-
tituydé una actuacion negligente por parte del Estado”.145 Sin em-
bargo, cada uno de los eventos perjudiciales ocurridos como con-
secuencia de haberse mantenido la investigacion en curso con
posterioridad a la fecha de vencimiento de la prérroga constitu-
yen un daio particular con un término prescriptivo independien-
te de un ano. En este caso, por ejemplo, las denegatorias de la
licencia para tener y poseer arma de fuego, la licencia de porta-
ci6n de armas, la licencia de detective privado, y la solicitud para
liquidar los ahorros y dividendos de la Asociacién de Empleados
del ELA, el importe del Fondo de Retiro, y el correspondiente a
las vacaciones acumuladas, todas ocurrieron con posterioridad al
vencimiento del término que le habia dado la CIPA a la Policia
para concluir su investigacion.

Lo importante de esta sentencia para el Derecho Administrati-
vo es el reconocimiento del remedio de dafios y perjuicios ante las
consecuencias perjudiciales que ocasione la dilacién negligente e
injustificada de una investigacién administrativa. El remedio
provisto, por tanto, esta disponible solamente contra las conse-
cuencias de la dilacion y no para cuestionar colateralmente otras
determinaciones administrativas tomadas oportunamente. Tam-
poco esta disponible una accién de dafios meramente para com-
pensar algan dafo alegadamente causado por tener que tolerar la
lentitud del proceso administrativo per se. Ante la dilacién del
remedio administrativo, la LPAU provee que se puede obviar el

M Id
45 Id. enla pag. 1211.
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agotamiento de remedios administrativos pero sélo si la dilacién
ha de tornar initil el proceso.!4 No obstante, los argumentos pa-
ra preterir el cauce administrativo por la inutilidad que podria
ocasionar la dilacién han sido resistidos por el Tribunal.!4? E] re-
medio de dafios que reconoce el Tribunal en esta sentencia se li-
mita a compensar aquellos dafios causados por una-investigacion
mantenida por la agencia sin autorizacién legal para ello, espe-
cialmente cuando al mantenerla se causan dafios que rebasan la
mera molestia por la lentitud y que sencillamente le impiden al
ciudadano desempefiarse dignamente en la sociedad.48

IV. APLICABILIDAD DE LAS REGLAS DE PROCEDIMIENTO CIVIL Y DE
EVIDENCIA AL PROCESO ADMINISTRATIVO

A. Reglas de evidencia

El Tribunal Supremo tuvo la oportunidad de expresarse sobre
la aplicabilidad de las reglas de evidencia en los procedimientos
administrativos en Oficina de Etica Gubernamental v. Rodriguez
Martinez.149

Como se sabe, las reglas de evidencia no son aplicables en los
procedimientos adjudicativos formales.!5® Ello promueve que el

146 3L.P.R.A. § 2173 (2003).

147 Véanse Hiram Guadalupe v. Saldafna, 133 D.P.R. 42 (1993); Mercado v.

U.P.R., 128 D.P.R. 273 (1991); c.f. Quifiones v. A.C.A A, 102 D.P.R. 746 (1974).

148 A tales efectos, la sentencia expresd lo siguiente:
En el caso de autos, la Policia, al mantener la investigacién inconclusa
y divulgar constantemente que existia un proceso de investigacién ad-
ministrativa en contra de Nazario Acosta, interfirié con distintos aspec-
tos de su vida. La actuacién negligente del Estado al mantener la in-
vestigacién en contra de Nazario Acosta inconclusa, le ocasiond dafios a
su reputacién y a su vida personal, ademds de sufrimientos y angustias
mentales. Se le ha privado, ademads, de su derecho a reingresar a la Po-
licia y disfrutar de todos los beneficios marginales y econémicos acom-
panados a sus privilegios y derechos acumulados luego de dieciséis
afios de servicio. De igual forma, su esposa sufrié angustias y sufri-
mientos como consecuencias de la situacién enfrentada por Nazario
Acosta. Todo por una investigacién en contra de éste que la Policia
mantuvo discriminada e injustificadamente inconclusa por méas de doce
afios.

Nazario Acosta, 2003 J.T.S. en las pags. 1211-12.

149 2003 T.S.P.R. 48, 2003 J.T.S. 51.

150 3 L.P.R.A. 2163(e) (2003).
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tramite administrativo sea agil y sencillo, eliminando trabas pro-
cesales innecesarias, de manera que sea accesible a personas le-
gas.!5! No obstante, la LPAU dispone que “los principios funda-
mentales de evidencia se podran utilizar para lograr una solucién
rapida, justa y econdémica del procedimiento”.!52 Ademas, “[e]l
funcionario que presida la vista podra excluir aquella evidencia
que sea impertinente, inmaterial, repetitiva o inadmisible por
fundamentos constitucionales o legales basados en privilegios
evidenciarios reconocidos por los tribunales de Puerto Rico’153 y
debe “ofrecer[ ] a todas las partes la extension necesaria para una
divulgacién completa de todos los hechos y cuestiones en discu-
si6n. . .”.154

De lo anterior se colige que el funcionario administrativo tiene
discrecion para permitir o limitar la admisién de evidencia en los
procesos administrativos sin sujetarse a lo dispuesto por las re-
glas de evidencia, pero teniendo siempre en mente que “el norte
de todo procedimiento adjudicativo, ya sea judicial o administra-
tivo, es la bisqueda de la verdad y de la justicia para las par-
tes.”155

Por lo anterior, en Oficina de Etica Gubernamental v. Rodri-
guez Martinez el Tribunal recalcé que si bien las reglas de evi-
dencia no son aplicables a los procesos administrativos, en aque-
llos casos en que si se utilicen, su interpretacién flexible sera mu-
cho maés liberal. Como “debe prevalecer la flexibilidad y el carac-
ter informal para que toda informacién pertinente a la controver-
sia pueda llegar al conocimiento del juzgador de hechos”, cuando
los oficiales examinadores apliquen reglas de evidencia, éstas “se
interpretaran con mayor liberalidad que en el tramite judicial”.1%6

A pesar de aprovechar el caso para anunciar esta normativa,
los hechos del caso no permitieron que el Tribunal realmente in-
terpretara las reglas de evidencia de manera mas flexible y libe-
ral. Fue suficiente una aplicacién directa y corriente de la regla
63 de evidencia, relativa a las declaraciones anteriores de un tes-
tigo que esta presente en la vista sujeto a ser contrainterrogado.

151 Tépez Vives v. Policia, 118 D.P.R. 219, 231 (1987).

152 3 L.P.R.A.§ 2163(e) (2003).

153 Id. § 2163(c).

154 Jd. § 2163(b).

155 Rodriguez Martinez, 2003 J.T.S. en la pag. 793 (énfasis omitido).
6 Id, en la pag. 793.
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_ El caso es motivado por una querella instada por la Oficina de
Etica Gubernamental contra Rodriguez, presidenta de la Comi-
sion del Servicio Publico (en adelante CSP), y otros empleados de
dicha agencia. Como parte de las actividades para la celebracién
del octogésimo aniversario de la CSP, la agencia celebré una con-
vencién en un hotel de la capital. Para sufragar el costo de un
suplemento informativo y de la actividad, los funcionarios solici-
taron aportaciones econémicas a diversas empresas reglamenta-
das por la CSP a cambio de anuncios en el suplemento o del uso
de casetas informativas (booths) en la convencién. La OEG le im-
putd a los funcionarios la violacién de la Ley de ética guberna-
mental.157

A la vista administrativa comparecieron varios representantes
de las empresas involucradas. En particular, comparecié y testifi-
c6 el seior Feliciano, presidente de Light Gas Corp., una de las
empresas que habia realizado aportaciones. Durante la vista, la
Oficina de Etica Gubernamental admitié en evidencia una decla-
racion que se le tomo al sefior Feliciano durante el proceso inves-
tigativo de la querella. En la vista la querellada impugné como
prueba de referencia inadmisible esa declaracién anterior del tes-
tigo.158

La regla 63 de evidencia establece lo siguiente:

Es admisible como excepcién a la regla de prueba de refe-
rencia una declaracién anterior de un testigo que esta
presente en el juicio o vista y sujeto a ser contrainterroga-
do en cuanto a la declaracidon anterior, siempre que dicha
declaracién fuere admisible de ser hecha por el declarante
declarando como testigo.1%?

Como el declarante en este caso testificé en la vista adminis-
trativa y estuvo disponible para ser interrogado con relacién a la
declaracidon anterior, aunque la querellada no lo haya hecho, su
declaracion era admisible por los propios términos de la regla 63
y sin necesidad de interpretacién flexible.

187 Rodriguez Martinez, 2003 J.T.S. en las pags. 789-91. Véase también art.
3.2(a), (c) Ley de ética gubernamental, 3 L.P.R.A. § 1822(a), (c) (2003).

188 Rodriguez Martinez, 2003 J.T.S. en las pags. 791-93.

15 32 L.P.RA. Ap.IV, R. 63 (2002).
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B. Reglas de procedimiento civil

A pesar de que las reglas de procedimiento civil no son aplica-
bles a los procedimientos administrativos,!6° el Tribunal ha reite-
rado que “nada impide que en casos apropiados se adopten nor-
mas de las Reglas de Procedimiento Civil para guiar el curso del
proceso administrativo, cuando las mismas no sean incompati-
bles con dicho proceso y propicien una solucién justa, rapida y
econémica”.161

En Febles v. Romar Pool Construction,'¢2 el Tribunal tuvo la
oportunidad de extender al dmbito administrativo la filosofia
procesal relativa al término para la notificacién a las demas par-
tes de la mocién de reconsideracién.

Alegando incumplimiento de contrato, Febles presenté una
querella ante el Departamento de Asuntos del Consumidor contra
Romar Pool. DACO ordend a la empresa el pago de $6,269.00 a
Febles. Inconforme Febles, por derecho propio, presenté una mo-
cién de reconsideracién que fue posteriormente rechazada por no
haber sido considerada dentro de quince dias.!63 En la mocién de
reconsideracién se expresé que se habia notificado a la parte re-
currida, mas no se indicé la fecha.164

Dentro del termino de treinta dias que dispone la LPAU para
solicitar la revisién judicial luego de transcurridos los quince dias
de presentarse la reconsideracién sin que la agencia la considere,
Febles presenté una solicitud de revisién ante el Tribunal de Cir-
cuito de Apelaciones. Romar argumenté que ese foro carecia de -
jurisdiccién ya que no se le notificé de la mocién de reconsidera-
cién ante la agencia, por lo que el escrito de reconsideracién ante

160 Pérez v. VPH Motors Corp., 2000 T.S.P.R. 165, 2000 J.T.S. 177.

161 Tndustria Cortinera v. P.R.T.C, 132 D.P.R. 654, 660 (1993).

182 2003 T.S.P.R. 113, 2003 J.T.S. 114.

163 Febles, 2003 J.T.S. en la pag. 1193. La seccién 3.15 de la LPAU establece
que cualquier parte adversamente afectada por una decisién de una agencia
administrativa puede solicitar una reconsideracién dentro del término de veinte
dias. La presentacién de una mocién de reconsideracién interrumpe el término
de treinta dias para solicitar la revisién judicial. Este término comienza a
transcurrir nuevamente, entre otras razones, cuando agencia rechaza de plano
la solicitud de reconsideracién o, lo que es lo mismo, deja de actuar sobre la
mocién pasados quince dias de haberse presentado. De no presentarse la mocién
de reconsideracién, el término de treinta dias para solicitar la revisién judicial
no queda interrumpido. 3 L.P.R.A. § 2165 (2003).

164 Febles, 2003 J.T.S. en la pag. 1194.
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la agencia no interrumpid el término para solicitar revisién judi-
cial. Febles alegd que notificé la mocién a uno de los abogados de
Romar cuatro dias después de presentar la mocién. 163

Lo que aporta el Tribunal Supremo en este caso al Derecho
Administrativo es la adopcién al contexto administrativo de la
norma sentada para el procedimiento civil en Lagares v.
E.L.A.,'% relativa a que el término para notificar una mocién de
reconsideracién a las demés partes no es de caricter jurisdiccio-
nal sino de cumplimiento estricto. 67

El Tribunal entendié6 que la norma establecida en Lagares v.
E.L.A. es compatible con el procedimiento administrativo, por lo
que se justifica su adopcién en este campo.l®® La conclusién es
razonable. Tanto en el proceso administrativo como en la revisién
judicial de las decisiones de las agencias debe imperar una filoso-
fia procesal que propenda a la eliminacion de barreras procesales
demasiado rigidas, pues el proceso administrativo debe ser flexi-
ble y accesible al publico.

Contrario a un término jurisdiccional, los términos de cumpli-
miento estricto pueden prorrogarse por justa causa y no acarrean
la ausencia de jurisdiccién automaticamente. Sin embargo, de-
mostrar justa causa requiere “explicaciones concretas y particu-
lares, debidamente evidenciadas en el escrito, que le permitan al
tribunal concluir que hubo una excusa razonable para la tardan-
za 0 demora. Las vaguedades y las excusas o planteamientos es-
tereotipados no cumplen con el requisito de justa causa”.16?

En este caso, el Tribunal concluyé que ninguna de las razones
expuestas por Febles constituian justa causa para el incumpli-
miento con el requisito de notificacién. Principalmente, el hecho
de que las partes hayan comparecido por derecho propio en la
reconsideracién no les exime de tener que cumplir con las normas
procesales. De lo contrario, la comparecencia por derecho propio
se convertiria en un subterfugio para ignorar las normas de los

165 Id.
166 144 D.P.R. 601, 614-17 (1997).

167  Esta norma de Lagares ha sido incorporada por legislacion recientemente
a las reglas de procedimiento civil a los efectos de disponer que existe un térmi-
no de cumplimiento estricto de quince dias para notificar la mocién de reconsi-
deracién. Véase Ley niim. 268 del 16 de noviembre de 2002, 32 L.P.R.A. Ap. III,
R. 47 (2002).

168 Febles, 2003 J.T.S. en la pag. 1195.

169 I4.

HeinOnline -- 73 Rev. Jur. U.P.R. 552 2004



2004] DERECHO ADMINISTRATIVO 553

procesos, maxime cuando, como en este caso, durante todo el pro-
ceso administrativo las partes estuvieron representadas por abo-
gado.!170

Sorprendentemente, no obstante, el Tribunal decidié aplicar
esta norma prospectivamente por razén de ser la primera vez que
el principio de Lagares v E.L.A. se asocia al foro administrati-
vo.1! Eg entendible el deseo del Tribunal de no aplicar normas
retroactivamente contra las partes en el mismo caso en que éstas
se adoptan, especialmente cuando se trata de partes que han des-
cansado de buena fe en un estado de derecho anterior a la juris-
prudencia sentada. Es por ello que un elemento central al deter-
minar si una nueva norma se aplica prospectiva o retroactiva-
mente es la confianza depositada en la antigua norma.!”? Sin em-
bargo, en un caso como éste no puede hablarse de que las partes
descansaron en un estado de derecho anterior que les permitiera
simplemente dejar de notificar a las demas partes de una solici-
tud de reconsideracién. Todo lo contrario pues, a lo sumo, en la
dnica norma anterior que pudo haber descansado Febles era en
la que obligaba como cuestién jurisdiccional la notificacién de la
reconsideracion. En el futuro, el Tribunal Supremo debe expresar
las razones por las que exime a litigantes del cumplimiento de
claras normas procesales.!73

170 Id. en las pags. 1195-96.
17t Id. en la pag. 1196.
172 Los criterios rectores al momento de declarar la retroactividad de una
norma jurisprudencial son los siguientes:
(1) el propésito que persigue la nueva regla a los fines de determinar si
su retroactividad lo adelanta; (2) la confianza que se deposit6 en la an-
tigua norma, y (3) el efecto de la nueva regla en la administracién de la
justicia. Ello no obstante, la Qltima determinacién descansari en las
consideraciones de indole social, a la luz de los hechos y circunstancias
particulares de cada caso.
Dévila v. Antilles Shipping, 147 D.P.R. 483, 499 (1999). Véase también
Asociacién de Farmacias II, 2002 T.S.P.R. 69, 2002 J.T.S. 75.
173 C.f, Lugo Rodriguez v. Junta, 150 D.P.R. 29 (2000) (desestimando una
solicitud de revision judicial tras aplicar retroactivamente una complicadisima
nueva norma sobre la determinacién de quién es “parte” en un proceso adminis-
trativo).
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V. INAPLICABILIDAD DE LAS DOCTRINAS DE COSA JUZGADA,
AGOTAMIENTO DE REMEDIOS Y JURISDICCION PRIMARIA ANTE LA
FALTA DE NOTIFICACION A UN PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

QUE HA CONCLUIDO

En Municipio de San Juan v. Bosque Real,'’* el Tribunal Su-
premo se expres6 en cuanto a las consecuencias que tiene la falta
de notificacién sobre las doctrinas de cosa juzgada y agotamiento
de remedios. Aflor6, ademas, la perenne confusién entre las doc-
trinas de agotamiento de remedios y jurisdiccién primaria.

En 1992, los desarrolladores de un proyecto residencial de
apartamentos, llamado Bosque Real, presentaron una consulta
de ubicacién ante la Junta de Planificacién (en adelante JP). El
predio para el desarrollo colinda con la finca de la Fundacién
Luis Mufioz Marin. La JP aprobé la consulta. Luego los desarro-
lladores solicitaron enmendar la consulta para hacer 180 apar-
tamientos estilo walk-up, lo cual fue aprobado por la Junta. En
1996, la Administracién de Reglamentos y Permisos (en adelante
ARPE) expidié el permiso de urbanizacion por lo que los desarro-
lladores realizaron la limpieza del predio, destruyendo parte de
la vegetacion de la Fundacion.!?s

En un procedimiento separado, y luego de la limpieza del te-
rreno, el municipio de San Juan presentd por su parte una
Consulta de ubicacién y adquisicién para establecer un parque en
el predio en que se habia autorizado la construccién del proyecto
Bosque Real. La JP aprobé la consulta solicitada por el Munici-
pio, sujeto a que cumpliera con el proceso de expropiacion forzosa.
En este segundo procedimiento, la Fundacién Luis Muiioz Marin
solicit6 intervencién para cuestionar la validez de la primera con-
sulta de ubicacién. La JP desestimé la solicitud de la Fundacion
por entender que carecia de autoridad para cuestionar esa de-
terminaci6n.76

Mientras el segundo procedimiento estaba pendiente, el muni-
cipio de San Juan present6 una demanda contra Bosque Real, los
desarrolladores, ARPE, la JP y la Junta de Calidad Ambiental,
solicitando que se declarase la nulidad de la primera consulta de
ubicacién. La Fundacién, por su parte, presenté demanda de in-

174 2003 T.S.P.R. 31, 2003 J.T.S. 33.
175 Bosque Real, 2003 J.T.S. en las pags. 625-26.
176 JId. en la pag. 626.
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tervencion en el pleito, alegando que la consulta y los permisos
fueron autorizados en contravencién a los requisitos de notifica-
cién, vista publica y declaracién de impacto ambiental. E1 muni-
cipio de San Juan desistié de la demanda, y la Fundacién conti-
nud con el pleito. A instancias de la Fundacién, el Tribunal de
Circuito de Apelaciones declard nula la consulta de ubicaciéon que
aprobd el proyecto de Bosque Real.1?

Ante el Tribunal Supremo los desarrolladores arguyeron que la
Fundacion estaba impedida de cuestionar la aprobacion de la
consulta de ubicacién por varias razones. Entre ellas, alegaron:
(1) que la decisién de la JP aprobando la consulta de ubicacién
era una decisidn final que constituia cosa juzgada; y (2) que la
Fundacion venia obligada a agotar los remedios ante la Junta.l?®

El Tribunal Supremo resolvié que ante los hechos de este caso
no era aplicable la doctrina de cosa juzgada ni la de agotamiento
de remedios. Su premisa basica fue la falta de notificacién a la
Fundacién para los procedimientos ante la Junta de Planifica-
€ion.1?

En este caso la consulta de ubicacién implicaba un cambio de
zonificacién de R-1 a R-3. Por ello, la Junta venia obligada a efec-
tuar un procedimiento de rezonificacién que, conforme al Regla-
mento de zonificacidn,!8? requiere la celebracién de una vista pu-
blica y la notificacién a los duefios de los predios vecinos.!8! Como
estos requisitos no se cumplieron, la consulta se declaré invalida.
La Junta de Planificacién debié notificar a la Fundacién y a los
vecinos del predio para que pudiesen presentar sus objeciones al
proyecto en el proceso de vista correspondiente.182

Es precisamente la falta de notificacién a la Fundacién y su
consiguiente falta de participacién en el proceso administrativo lo
que provoca que no sean aplicables las doctrinas de cosa juzgada,
agotamiento de remedios, y afiadimos, jurisdiccién primaria.!s3
Esta es tal vez la aportacién principal de este caso a la materia.

177 Id. en las pags. 626-27.

178 Jd. en las pags. 634-35.

179  Jd. en las pags. 634-36.

180 23 R.P.R. §§ 650.1638..1750 (1997 & Supl. 1999).
181 Id. §§ 650.1650(6), (8).

182 Bosque Real, 2003 J.T.S. en la pag. 633.

183 Id. en la pag. 635.
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La doctrina de cosa juzgada no solamente impide la relitigacién
de un caso terminado en un procedimiento posterior en la misma
agencia, sino que la impide en procedimientos ante otras agen-
cias. La doctrina es aplicable ademas entre casos ante agencias
administrativas y procedimientos judiciales posteriores.!8¢ Sin
embargo, la aplicacion de la doctrina requiere, entre otras cosas,
la mas perfecta identidad entre las partes.!8® Ligicamente, re-
suelve el Tribunal, si la Fundacién no fue parte en el procedi-
miento administrativo porque no fue notificada, para lo cual te-
nia derecho, no es posible satisfacer el requisito de identidad de
partes entre el procedimiento administrativo anterior y el pleito
judicial posterior. Por tanto, en términos formales, simplemente
no se cumple este requisito de la doctrina que impediria la reliti-
gacion de una decisién administrativa en los tribunales. Ademas,
la doctrina de cosa juzgada no puede ser inflexible y debe ceder
cuando su aplicacién “derrotaria en la practica un derecho per-
meado en alguna forma del interés publico . . . [y su aplicacién]
debe siempre considerarse conjuntamente con el saludable prin-
cipio de que debe dispensarse justicia en cada caso”.186

Por la misma razén, enfatiza el Tribunal, tampoco es aplicable
la doctrina de agotamiento de remedios administrativos. A partir
del esquema analitico de la doctrina, el Tribunal razon6 que como
no se le habia notificado a la Fundacion del procedimiento ello
“impidié a la Fundacién solicitar la revisién de la aprobacion de
la consulta y de los permisos otorgados para el proyecto”.187 Es
decir, no puede exigirse a la Fundacién que agote los remedios de
un proceso que nunca se le notific6. Aplicando por analogia la
jurisprudencia indicativa de que los términos para solicitar re-
consideracién de la decisién administrativa son inaplicables si no
se notifica a las partes interesadas, 88 concluy6 que, como no se le
notificé a la Fundacién de su derecho a solicitar revisién judicial
de la resolucién aprobando la consulta, tampoco le era aplicable
el término jurisdiccional para solicitar revision judicial. Por esta

184 Pagan Hernandez v. U.P.R., 107 D.P.R. 720 (1978).

185 Art. 1204 C6p. Civ. P.R, 31 L.P.R.A. § 3343 (2003).

18  Bosque Real, 2003 J.T.S. en la pag. 635 (citando a Pérez v. Bauza, 83
D.P.R. 220, 226 (1961); Millan v. Caribe Motors Corp., 83 D.P.R. 494, 505, 510
(1961); Pagan Hernandez v. U.P.R., 107 D.P.R. 720, 735-37 (1978); Banco de la
Vivienda v. Carlo Ortiz, 130 D.P.R. 730, 739 (1992)).

187 Bosque Real, 2003 J.T.S. en la pag. 636.

188  Qrtiz v. Junta de Planificacién, 2000 T.S.P.R. 139, 2000 J.T.S. 151.
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razon, la Fundacién podia acudir al tribunal directamente para
solicitar la nulidad de la consulta de ubicacién y de los permi-
808.189

Aunque correcto en su resultado, este razonamiento refleja una
confusion entre las doctrinas de agotamiento de remedios y la de
jurisdiccion primaria. El caso no debié verse bajo la optica del
agotamiento sino, a lo sumo, la de jurisdiccién primaria.

Como se sabe, la doctrina de agotamiento de remedios adminis-
trativos requiere que cuando una parte desea obtener un remedio
en una agencia, utilice todas las vias administrativas disponibles
antes de recurrir al tribunal. Para poder exigir el agotamiento de
remedios tiene que existir un procedimiento previo que es aban-
donado por el que acude al tribunal. Si quien acude al tribunal
nunca fue parte de un proceso administrativo y acude en primera
instancia al tribunal no estariamos ante un caso de agotamiento
de remedios. Tal vez seria aplicable la doctrina de jurisdiccién
primaria. Como bien aclaré el Tribunal Supremo en Municipio de
Caguas v. AT & T Wireless:}%

[E]l agotamiento de remedios presupone la existencia de
un procedimiento administrativo que comenzd, pero que
no finalizé porque la parte concernida recurrié al foro ju-
dicial antes de que se completase el procedimiento admi-
nistrativo referido. Por ello, para que pueda aplicarse la
doctrina de agotar remedios y proceda resolverse que la
parte concernida no puede acudir todavia al foro judicial,
es menester que exista ain alguna fase del procedimiento
administrativo que la parte concernida deba agotar. Sobre
todo, es evidentemente necesario que la parte peticionaria
ante el foro judicial, sea la misma parte que participé en el
procedimiento administrativo, pero que no agoto la fase de
éste que estaba aun pendiente.!9!

Los pronunciamientos del Tribunal en AT & T Wireless reac-
cionaban a una orden del tribunal apelativo que ordenaba a los
miembros de una comunidad a agotar los remedios administrati-
vos en un procedimiento en que se otorgé un permiso de construc-
cién de una torre de telecomunicaciones pero que no fueron noti-

189 Bosque Real, 2003 J.T.S. en la pag. 636.
190 2001 T.S.P.R. 93, 2001 J.T.S. 96.
191 AT & T Wireless, 2001 J.T.S. en la pag. 1468 (énfasis suplido).
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ficados y que, comenzadas las obras, recurrieron al tribunal en
primera instancia solicitando el remedio de injunction. El Tribu-
nal en Municipio de Caguas resolvié lo siguiente:

En el caso de autos, los peticionarios no eran ni habian si-
do partes de procedimiento administrativo alguno antes
de instar su accién judicial. Previo a presentar su deman-
da en el tribunal de instancia, no habian sometido asunto
alguno sobre el particular a una agencia u organismo ad-
ministrativo, ni tenian ningin asunto pendiente alli para
revisién interna o procedimiento correctivo de la agencia.
Es evidente, pues, que a ellos no les aplicaba la norma de
agotar remedios administrativos, como erréneamente re-
solvié el foro apelativo.192

El Tribunal resolvié en AT & T Wireless que la doctrina aplica-
ble era la de jurisdiccién primaria. Ello, pues “la doctrina de la
jurisdiccién primaria tiene el propésito de determinar dénde debe
instarse inicialmente una reclamacion, cuando tanto una agencia
administrativa como el foro judicial poseen jurisdiccién concu-
rrente sobre dicha reclamacién”.!?® Sin embargo, esta doctrina
tampoco era aplicable en ese caso pues, habiendo concluido el
proceso administrativo, los procedimientos a los que se podia re-
mitir a las partes eran procedimientos de intervencién y reconsi-
deracién, ambos recursos discrecionales. “No parece tener mucha
légica, ni sentido juridico decir que es obligatorio acudir al foro
administrativo inicialmente cuando tanto el acceso a ese foro co-
mo la concesién del remedio que se interesa son puramente dis-
crecionales” 194

La situacién en Bosque Real era la misma que en AT & T Wire-
less. Se trata este caso de un procedimiento administrativo en el
que nunca se notificé a la Fundacién y que ya habia terminado.
En estas circunstancias no cabe hablar ni de agotamiento de re-
medios ni de la doctrina de jurisdiccién primaria.

La lectura conjunta de AT & T Wireless y Bosque Real revela
que se puede acudir al tribunal en primera instancia para im-
pugnar un procedimiento administrativo cuando en el proceso
administrativo impugnado: (1) nunca se notificé a las partes con

192 Jd.
193 Jd. (énfasis suplido).
194 Jd. en la pag. 1469.
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derecho a ser notificadas; y (2) éste ya ha concluido. En esos ca-
sos: (a) no aplica la doctrina de cosa juzgada pues la falta de par-
ticipacién en el proceso administrativo provoca la ausencia de
identidad de partes; (b) no cabe hablar de agotamiento de reme-
dios porque quien acude al tribunal nunca fue parte de un proce-
dimiento administrativo que haya podido agotar; y (c) no aplica la
doctrina de jurisdiccion primaria porque cuando se acude al tri-
bunal no hay un foro administrativo disponible donde pueda re-
mitirse el caso en primera instancia.

Independientemente, aunque el Tribunal no lo mencioné en
Bosque Real, la ley habilitadora de ARPE reconoce el derecho de
todo ciudadano de acudir en primera instancia al tribunal “para
evitar infracciones a este capitulo y a todos los reglamentos rela-
cionados con la misma, para evitar cualquier estorbo (nuisance) o
adyacente, o en la vecindad, de la propiedad o vivienda de la per-
sona afectada”.1®s Esta disposicién revela el designio legislativo
expreso de preferir que en casos como el de Bosque Real se pueda
acudir en primera instancia a los tribunales, pues provee un re-
medio para obligar al cumplimiento de las leyes de planifica-
cion.1% Esta era una razén mas por la que el foro judicial tenia
jurisdiccion.

195 23 L.P.R.A.§ 72 (2003).
196 A R.P.E. v. Rivera Morales, 2003 T.S.P.R. 75, 2003 J.T.S. 75.

HeinOnline -- 73 Rev. Jur. U.P.R. 559 2004



HeinOnline -- 73 Rev. Jur. U.P.R. 560 2004



